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Prdlogo

El primer Seminario interregional sobre organizacién estadistica, patrocinado por las
Naciones Unidas, se celebr6 en Ottawa en 1952. Dos afios después, en 1954, las naciones Unidas
publicaron € Manual de organizacién estadistica. En Ottawa, en 1973, se llevd a cabo un segundo
seminario sobre & mismo tema. En 1980 estaba lista una segunda edicién del Manual, publicadacon
el titulo Manual de organizacion estadistica: Estudio sobre la organizacion de servicios nacionales
de estadigtica y cuestiones conexas de administracion. Cas dos décadas més tarde, en un seminario
sobre calidad de datos celebrado en 1999 con € patrocinio conjunto del Fondo Monetario
Internaciona y las Naciones Unidas, varios paises solicitaron una version actuaizada del Manual de
1980. Para dar respuesta a esta peticion, las Naciones Unidas han preparado este volumen, € Manual
de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de
estadigtica

La tercera edicion del Manual se basa pincipalmente en € documento elaborado por
Jacob Ryten, en & marco de un acuerdo de consultoria con la Division de Estadistica del
Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas. La evaluacion inicid
del documento fue realizada por funcionarios de la Division de Estadistica y un equipo editoria
integrado por representantes de los paises de cada una de las comisiones regionales de las
Naciones Unidas y del Fondo Monetario Internacional. Mas adelante se presentaron capitulos
sueltos en diversos seminarios realizados por la Division de Estadistica.

Es importante destacar que la aplicacion de las medidas propuestas en este Manual puede
llevarse a cabo de dos formas muy diferentes. Por una parte, las medidas que aqui se recomiendan no
deben aplicarse separadamente; por € contrario, deberian adoptarse como un todo, ya que todas
actlian de forma conjunta. Por otra parte, debe reconocerse que la mayor parte de los organismos que
desean poner en préctica los principios de este Manual no estaran en condiciones de aplicarlas todas
alavez. Enredidad, para un pais |0 méas sensato seria concentrarse solo en una érea, por giemplo, la
gestion de las funciones basicas dd organismo de estadisticas. En cualquier caso, los organismos de
estadisticas son quienes deben decidir, teniendo en cuenta su situacion y la de sus paises, cudes de
los principios presentados en este Manual son procedentes en su caso.

Debe insgtirse en que sin la contribucion de Jacob Ryten en € borrador inicia, no habria
ddo posible escribir este volumen. Su trabgjo representa un esfuerzo hercileo que solo podran
apreciar quienes hayan abordado proyectos de una complegjidad similar. El borrador fue evaluado por
un consglo editorial compuesto por Paul Cheung, Miguel Cervera, Svein Longva, Guest Charumbira,
Hasan Abu Libdeh y Carol Carson, quienes sugirieron numerosas mejoras. Las sugerencias de Jason
Brody permitieron hacer mas accesible € texto a los lectores. Varios funcionarios de la Division de
Estadigtica hicieron contribuciones a borrador fina, pero tres de ellos merecen una mencién
especid: Angela Me, que organizd la produccion de los borradores inicides y aportd asmismo
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muchas sugerencias vaiosas en lo sustantivo en todas las etapas del proceso; y Sabine Warschburger
e Isabedla Heng, que organizaron y compusieron € borrador find. El capitulo VII, “Gestién de la
tecnologia de lainformacion”, se debe principalmente a Jack Arthur. Sin embargo, |a responsabilidad
de la verson find del presente manual, y de todos los errores u omisiones, es de Hermann
Habermann y Willem de Vries, que tomaron |las decisiones finales sobre su contenido y estructura.

Nitin Desai
Secretario General Adjunto
Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales
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I ntroduccion

El Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y
organizacion de una oficina de estadistica esta dirigido principamente a dos grupos:. a) € jefe
de estadistica (o futuro jefe de estadistica de un organismo de estadistica) y sus colegas, y b) los
encargados de la supervision de la gestion de las estadisticas oficiales.

En su condicion de directores de organismos, quienes ocupan estos puestos estan
comprometidos forma y afectivamente con la continuidad de una tradicién plasmada en los
principios fundamentales de las estadisticas oficiales.® Con su labor consolidan |a confianza del
publico en la informacién que divulga € organismo; impulsan las innovaciones, fomentan una
ética profesional sin la que es imposible mantener 10s estandares de calidad, y se comunican con
el gobierno y con € publico en genera en lo referente ala situacion del pais, sobre la base de los
aspectos susceptibles de medicion cuantitativa.  Por lo tanto, é Manual esta disefiado para
quienes tienen la responsabilidad de liderar los organismos de estadistica y preservar la
confianza del publico. Ademas, el Manual puede resultar Gtil a quienes sOlo necesiten
comprender e funcionamiento de un organismo de estadistica.

El Manual trata sobre los organismos nacionales de estadistica, es decir, departamentos
gubernamentales de categoria variable, creados con € objeto de recopilar, interpretar y divulgar
estadisticas oficiales. Estos organismos tienen tamafios diversos y estructuras muy distintas.
Algunos tienen caracter general, por cuanto recopilan estadisticas de todo |0 necesario en materia
de procesos econdmicos y socidles del pais. Otros son muy especializados. solo recopilan
estadisticas sobre € transporte, la banca o la agricultura.  Unos tienen gran visibilidad y su
identidad esta claramente definida mediante un estatuto. Otros estén integrados en organismos
superiores y fueron creados principalmente para proporcionar informacion a érgano rector del
organismo a que pertenecen. Sin embargo, salvo en lo que se refiere a su tamafo, la magnitud
de sus operacionesy su campo de accion, las oficinas de estadistica no difieren tanto entre si en
su funcion principal y en la conducta que se espera de ellas, como tampoco en las normas que
rigen su funcionamiento. Todas se dedican a procesar datos brutos para convertirlos en
estadisticas, aplican estdndares objetivos en sus operaciones y tratan de asegurar su
supervivencia siendo imparciales, neutrales y objetivas.

Latercera edicion del Manual esta dividida en las areas siguientes. principios generales
de un organismo y un sistema de estadistica; recoleccion de datos y politicas relativas a los
encuestados; necesidades de los usuarios; principios y gemplos de organizacion y gestion; y
directrices parala difusion.

Este Manual no debe leerse de corrido. Se elabord, més bien, como lista de
comprobacion de los temas que debe tener en cuenta un organismo de estadistica para funcionar
en forma eficaz; un conjunto de giemplos que ilustran de qué manera pueden llevarse a la
préctica los principios en determinados contextos tipicos; una enumeracion de los factores que
pueden ayudar a persona de un organismo a decidirse por una u otra aplicacion; y, por ultimo,
una advertencia de que, a pesar de que determinadas soluciones puedan ser preferibles, ninguna
es universal. En particular, es preciso entender que si bien e Manual proporciona orientaciones
claras y firmes en estas areas, la situacion de cada pais es Unica y solo quienes trabgjan en é

! Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, 1994, suplemento N° 9 (E/1994/29), cap. V.
1
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pueden determinar la utilidad de las orientaciones que aqui se ofrecen. Por este motivo, esta obra
no puede ser normativa en un sentido genérico. No obstante, puede resultar ilustrativa por 1os
gjemplos que contiene y las sugerencias sobre las formas de aprender de ellos, y puede establecer
un conjunto reducido de principios generales que parecen haber superado |os retos temporaes y
geogréficos, las tradiciones y los contextos juridicos, las politicas y € desarrollo econémico, las
necesidades y las expectativas. Si  Manual logra servir para todo eso, sus objetivos se habran
cumplido.

Pese a su flexibilidad, la tercera edicion del Manual, a igua que las obras que le
precedieron, ? es inflexible en determinados aspectos. Exhorta al jefe de estadisticay a personal
arechazar toda interferencia de partes interesadas sobre la forma en que se recopilan y combinan
los hechos para generar las estadisticas o sobre los métodos y la oportunidad en que se hacen
publicos. Asimismo, se subraya reiteradamente € requerimiento de que la informacién reunida
por los organismos de estadistica sea siempre confidencia e inviolable. Si los datos individuales
no se mangjan confidencialmente, el funcionamiento del organismo de estadistica dejara de ser
eficiente.

Una nueva generacion, con capacidades y recursos hasta ahora inigualados, debe hacer
frente a la responsabilidad de dirigir los organismos de estadistica de hoy. Los registros de las
précticas aplicadas con anterioridad, sobre todo las que resultaron fructiferas, pueden servirles
parallevar a cabo estatarea. Sin embargo, €l entorno en que se crean y difunden las estadisticas
oficidles se ha modificado, y sigue cambiando tan profundamente que las experiencias del
pasado solo pueden aplicarse parciadmente. Algunos de estos cambios se deben a los avances
tecnologicos y evolucionan a una velocidad increible. Otros son consecuencia de las
innovaciones sociales, juridicas e ingtitucionales. Otras mas son e fruto de un aumento de la
riqueza, de las megjoras en materia de educacion y de un empleo més refinado que nunca de los
conocimientos.

Jamés se ha esperado tanto de las estadisticas; jamés han tenido los estadisticos tantos
medios a su disposicion; y jamas ha existido tal predisposicion a aprender de los otros y a
normalizar internacionalmente los resultados de ese aprendizagje. Ello no implica que estos
avances se hayan distribuido de un modo uniforme u ptimo, ni sugiere que no haya tensiones o
incluso crisis. Indudablemente, hay dificultades. En algunos casos, € solido vinculo que
conectaba a los gobiernos con los organismos de estadisticas se ha visto cuestionado y es més
fragil hoy que en el pasado. Es posible que algunos organismos analicen retrospectivamente su
desempefio y no vean reflgjados en € los cambios tecnologicos y econdmicos mencionados mas
arriba

Antes, las estadisticas dficiales proveian principalmente a los ministerios de industria y
economia, a las comisiones de planificacion y a los ministerios de comercio y, por supuesto, a
sus usuarios mas tradicionales. los ministerios de agricultura, transporte y trabgjo. Hoy, la
variedad de usuarios se ha ampliado e incluye a los departamentos de medio ambiente, vivienda,
bienestar, educacion, salud, justiciay energia. Ademas, las estadisticas oficiales también son

2 Manual de organizacion estadistica, serie Estudios de métodos, F, N° 6 (publicacion de las Naciones Unidas,
nimero de venta 54.XVI1.7), y Manual de organizacion estadistica: Estudio sobre la organizacién de servicios
nacionales de estadistica y cuestiones conexas de administracion, Estudios de métodos, F, N° 28 (publicacion de las
Naciones Unidas, numero de venta S.79.XVI1.7). En adelante, “el Manual de 1954” y “el Manual de 1980,
respectivamente.
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utilizadas por las grandes empresas, en una magnitud similar a & de los gobiernos, y por €
publico en general (entre otras cosas, para supervisar la rendicion de cuentas del gobierno).

El interés por realizar comparaciones entre paises es mucho més amplio que cuando se
redactd e Manual de 1954. En aquel momento, las normas que hoy damos por descontadas,
como las clasificaciones de actividades, bienesy empleos, se encontraban en su primera etapa de
desarrollo y podria decirse que eran transmitidas a las oficinas de estadistica nacionales
literalmente por un pufiado de expertos internacionales; en contraste, la participacion de los
organismos de estadistica en la elaboracion de las normas actuales se ha hecho universal. Hace
cincuenta afos, € campo de la fijacion de normas internacionales se dgjaba en manos de los
organismos internacionales de estadistica. Hoy es un tema en e que participan todos los
organismos de estadistica.

Los rasgos expuestos, impulsados mayormente por circunstancias que estan fuera del
alcance de los estadisticos, han hecho necesaria la actualizacion de las antiguas normeas,
prestando atencion al mismo tiempo a la experiencia acumulada por las oficinas de estadisticas.
Ciertamente, entre las multiples dificultades que deben tener en cuenta los estadisticos, quizas la
mas notable es la de administrar una organizacion que prospera con la continuidad pero debe
desarrollarse en un entorno caracterizado por €l cambio permanente.

En la presente version del Manual, 1as innovaciones mas importantes son las siguientes:

Se presta mayor atencion a proceso estadistico, como proceso y como sistema, en
lugar de considerarlo como un conjunto de instituciones vinculadas entre si mediante
dispositivos de coordinaciéon. En consecuencia, la controversia entre la centralizacion
y la descentralizacion, que ocupaba un lugar preponderante en el Manual de 1980, se
incorpora ahora a un andlisis sobre los métodos disponibles para fortalecer la
coordinacion.

Se reconoce que, s bien las posbilidades de acceder a equipo de computacion
actualizado y a personal capacitado en su uso han aumentado considerablemente en
los Ultimos veinte afios, la gestion de las tecnologias de la informaciéon es un tema
fundamental que merece especial atencion.

Los sistemas de planificacion de los trabajos estadisticos de gran envergadura, como
los censos, se comprenden mucho mejor ahora'y es mas fécil ponerlos en practicay,
por ende, ya no requieren un examen detallado.

El énfasis en la relacion entre las oficinas estadisticas, los encuestados y |0s usuarios
gue se planteaba en e Manual de 1980 ocupa en la presente edicién un lugar
predominante. También se hace mayor hincapié en la capacidad de coordinacion de
ciertos elementos de la infraestructura estadistica, como las clasificaciones comunes,
€ sistema de cuentas econdmicas y otros instrumentos de integracion.

A diferencia de las anteriores, en la tercera edicion del Manual se trata de abordar 10s
intereses de las distintas clases de usuarios y con las estadisticas que necesitaran,
dadas esas diferencias.
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En Ultima instancia, un organismo de estadistica eficaz reconoce que las soluciones
ideales son dificiles de obtener, y que las soluciones practicas, sdlidasy viables surgen cuando se
mantiene e equilibrio entre las ventgjas y las desventgjas de cada enfoque. En casi todos los
capitulos siguientes se dan eemplos de estos equilibrios. Por supuesto, no pueden ser
universales, ya que la forma de ponderar los factores en la busqueda de resultados viables difiere
segln € lugar y e momento. Corresponde a cada organismo evaluar en forma sensata el
conjunto especifico de circunstancias en que actla.

Un organismo de estadistica eficaz reconoce también que no es posible adoptar medidas
aidadas, sino en forma concertada. Aunque las iniciativas se evallen inicialmente sobre la base
de sus ventgas individuales, a la larga deben calibrarse en relacion con otras medidas
organizativas y de procedimiento.



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

|. FUNDAMENTOS DE UN ORGANISMO DE ESTADISTICA

1 Las oficinas nacionales de estadistica existen para proporcionar a publico en generd, a
gobierno y a la comunidad empresaria, informacion correspondiente a las esferas econémicas,
demografica, social y ambiental. Esta informacion es esencial para € desarrollo en estas &reas 'y
para el conocimiento mutuo y el comercio entre los Estados y los pueblos del mundo.

2. La calidad de las estadisticas oficiaes depende en gran medida de que |os ciudadanos, las
empresas y otros informantes colaboren en la provision de datos apropiados y confiables a los
organismos de estadistica.

3. Para que los ciudadanos confien en las estadisticas oficiales, 10s organismos estadisticos
deben contar con un conjunto de valores y principios fundamentales que sean respetados por €l

publico. Entre ellos estan laindependencia, 1a pertinenciay la credibilidad, asi como €l respeto a
los derechos de los informantes.

4. Estos principios han sido sistematizados en los principios fundamentales de las
estadisticas oficiales.®

A. INDEPENDENCIA®

5. Para tener credibilidad y desempefiar su funcion de brindar un flujo ininterrumpido de
informacién Util y de excelente calidad al publico en generad y a los encargados de la
formulacion de politicas, es preciso que los organismos de estadisticas tengan una posicion de
independencia ampliamente reconocida. Sin la credibilidad derivada de un alto grado de
independencia, los usuarios perderdn la confianza en la exactitud y la objetividad de la
informacion del organismo y quienes le proporcionan los datos estardn menos dispuestos a
cooperar con €.

6. En esencia, un organismo de estadistica deberia diferenciarse claramente de los sectores
del gobierno encargados de las actividades de aplicacion y de formulacion de las politicas.
Deberia ser imparcial y evitar que se dé siquiera la impresion de que los procesos de
recopilacion, andlisis e informacion de ditos que realiza pudieran ser manipulados con fines
politicos, o de que determinados datos, identificables en forma individual, pudieran ser cedidos
con fines administrativos, regulatorios o de aplicacion de laley.

7. A continuacion se enumeran algunas caracteristicas relacionadas con la independencia:

Autoridad para adoptar decisiones de tipo profesiona con respecto a ambito de
aplicacion, € contenido y la frecuencia de los datos recopilados, analizados o
publicados;

Autoridad para seleccionar y promover a los funcionarios profesionales, técnicos y
operativos;

3 Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, 1994, suplemento N° 9 (E/1994/29), cap. V. Para més
informacion véase el apéndice |1 o conslltese el sitio web <http://unstats.un.org /unsd/statcom/doc94/s1994.htm>.

* Los parrafos 5 al 8 estan basados en Martin, Margaret E, Miron L. Straf y Constance F. Citro (eds.), Principles and
Practices for a Federal Statistical Agency: Second Edition (Washington, D. C., National Academy Press, 2001).
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Reconocimiento, por parte de los funcionarios politicos genos al organismo de
estadistica, de su autoridad para publicar informacion estadistica sin autorizacion
previa;

Autoridad del jefe de estadisticay de los funcionarios especializados para hablar sobre
las estadisticas elaboradas por € organismo ante los funcionarios del gobierno y los
organismos publicos;

Adhesién a caendarios predeterminados para la publicacion de importantes indicadores
econdémicos o de otro tipo a fin de evitar que se dé siquiera la impresion de una
manipulacién en las fechas de publicacion con fines politicos;

Diferenciacion clara entre la publicacion de informacion estadistica y la interpretacion
de dicha informacion por parte de los funcionarios superiores del gobierno;

Politicas de divulgacion que alienten la presentacion al publico de los principales
resultados obtenidos por los programas del organismo de estadistica, a través de los
medios de comunicacion, la I nternet y otros.

8. Al redactar la publicacién Principles and Practices for a Federal Statistical Agency, en €l
ano 2000, el National Research Council de los Estados Unidos de América identific6 como
objetivos fundamentales de un sistema de estadistica los siguientes:

Proteger la confidencialidad de las respuestas;
Minimizar la tarea de las personas que proporcionan las respuestas;

Garantizar la exactitud, para lo cua se debe prestar la atencién necesaria a la
coherencia de lainformacion entre zonas geogéficasy alo largo del tiempo, asi como
alamedicion estadistica de los errores de los datos;

Garantizar la oportunidad, para lo cua es preciso ocuparse debidamente de publicar
los datos con la frecuencia necesaria para que reflejen los cambios de importancia que
se produzcan en los temas estudiados y difundir los datos tan pronto como sea posible
una vez reunidos,

Garantizar la relevancia, para lo cual se requiere € interés de mejorar los datos que
ayuden a los usuarios a satisfacer sus necesidades actuales en materia de toma de
decisionesy andlisis, asi como anticipar sus futuras necesidades de informacion, y

Consolidar la credibilidad, para lo cua es preciso ser imparcial, tanto en la préctica
como en apariencia, e independiente del poder politico.

0. Para que un organismo de estadistica funcione con un gran nivel de independencia, es
necesario saber de qué manera se han determinado sus objetivos y prioridades. En realidad, los
objetivos se determinan por ley® y el jefe de estadistica se encarga ce fijar las prioridades.

Habitualmente, los objetivos parecen muy sencillos. Por giemplo, laley que regula el organismo
de estadistica de Canada establece que habra una oficina cuyas funciones seran obtener, resumir,
recopilar y publicar informacion estadistica relacionada con las actividades comerciales,

® Véase un andlisis més detallado sobre |as leyes de estadistica en la seccion E del capitulo 1.
6
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industriales, sociales, econémicas y generales y la situacion de las personas.® Sin embargo, en
un panorama estratégico de 1989, € jefe de estadistica de Canada afirmé que las prioridades de
mediano pdazo del organismo eran, entre otras, las estadisticas provinciales, el sector de los
servicios y la ciencia 'y la tecnologia. En la ley se definen las responsabilidades del organismo;
en el panorama estratégico se plasma la megjor interpretacion del jefe de estadistica sobre lo que
deberia hacer e organismo en € mediano plazo, teniendo en cuenta la demanda percibida y las
condiciones necesarias para satisfacerla.

10. Un organismo de estadistica es un organismo de servicio, de modo que su independencia
esta relacionada con métodos y los resultados, y no con sus objetivos basicos. Por este motivo,
el andlisis de |os aspectos organizativos comienza con e tema de larelevancia.’ Es indudable
gue los productos generados por un organismo de estadistica deben ser de ambito nacional, es
decir, deben ser validos para todos |os sectores de la sociedad y la economia del pais. Pero, ¢qué
significa “relevancia’? ¢Cudles son las restricciones, tanto fisicas como psicolégicas, que
limitan los esfuerzos por ser relevante?

B. RELEVANCIA

11. L os organismos de estadistica deberian tratar de mejorar permanentemente sus sistemas
de datos para proporcionar informacion exacta, oportuna y relevante en relacion con las
necesidades cambiantes de las politicas publicas. Sin embargo, € problema es que los intereses
en materia de politicas pueden modificarse a mayor velocidad de lo que puede adaptarse un

sistema de estadistica. Los asuntos de interés surgen en muy poco tiempo; primero son
curiosidades, luego pasan a ser temas de debate y por Ultimo se convierten en cuestiones de suma
importancia para los encargados de la formulacién de politicas. Por gemplo, € tema de la
existencia de una “nueva economia’, de la que no daban cuenta los estadisticos convencionales,
surgio por primera vez a principios de los afios noventa en la prensa y en la literatura popular.

En dos o tres afios, este asunto se ha convertido en una prioridad politica en varios paises
avanzadosy, alalarga, ha puesto en duda si los estadisticos habian medido correctamente el PIB
de sus respectivos paises. Si este tema hubiera justificado la creacion de un nuevo programa de
investigacion que llevara a eventual reemplazo del sistema actual de cuentas econdmicas y de
los datos basicos que lo apoyan, se hubieran tardado afios, o incluso décadas, en lograr que un
programa de este tipo generase mediciones Utiles.

12.  Otro gemplo se refiere a sector de los servicios. Aunque la cuestion del sector de los
servicios (su configuracion, la productividad y la calidad de los empleos que ofrecia) solo tardd
dos o tres afios en convertirse en un tema de gran interés politico, llevd mas de una década
formular, aceptar, e ingtituir las clasificaciones internacionales bésicas necesarias para recopilar
datos del sector. En realidad, ain a fines de los afios noventa la mayoria de los organismos de
estadistica seguian experimentando con los marcos operacionales que les permitirian tratar en
forma significativa los temas relativos a sector de los servicios.

® Gobierno de Canad, Ley de Estadistica de 1918. La férmula actual es la misma. En e Reino Unido de Gran
Bretafia e Irlanda del Norte, las funciones de la oficina, tal y como se definen en el Framework Document: Office for
National Statistics (Londres, 1996), se limitan a la obtencion de estadisticas econdmicasy sociales. En varios paises
(entre ellos Australia, Israel, Nueva Zelandia, Pakistan y Sudafrica) la formulacion del &mbito de actuacién de la
oficinatiene unaextension similar.

” Algunos autores consideran que el término “relevancia’ no viene al caso porque es obvio. Preferirian que el tema
delarelevancia se analizaraen el marco de las “prioridades”.
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13. De los dos gemplos citados, se deduce que se tarda mucho menos en detectar un
problema que en desplegar los medios necesarios para medir su magnitud y lograr que la
medicién sea comparable en € plano internacional. Dada esta disparidad, en un mundo cuyas
prioridades se modifican con rapidez, un organismo de estadistica que intente ser relevante en
forma instantanea podria resultar permanentemente irrelevante.

14. Para el organismo de estadistica, no tiene mucho sentido tratar de abordar problemas que
se perciban como transitorios. Para cuando se haya puesto en marcha un programa destinado a
abordarlos, la agenda politica se habra modificado varias veces. De hecho, a examinar las
distintas prioridades, € organismo de estadistica debera separar 10s problemas transitorios de los
Ma&s permarentes.

15. Una vez que un organismo de estadistica ha establecido una prioridad, no le resulta fécil
modificarla con la misma rapidez con que parecen cambiar los temas de la agenda politica. Por
este motivo es fundamental establecer las prioridades con racioralidad y predecir con exactitud
los cambios de orientacion politica. La planificacion que redlice €l jefe de estadistica conlleva
cuatro elementos importantes:

Concebir programas suficientemente generales como para poder adaptarlos con
facilidad a pequefios cambios de orientacion politica;

Crear una reserva y desarrollar un estado de preparacion que permita abordar las
dtuaciones imprevistas sin aectar  norma funcionamiento del organismo de
estadistica;®

Desarrollar politicas de recursos humanos cuyo objeto sealograr que € personal de los
organismos de estadistica sea adaptable y pueda reorganizarse para enfrentar con éxito
las modificaciones de los programas del organismo;

Compartir informacion técnica e ideas con otros organismos de estadistica.  Este tipo
de cooperacion puede fomentar e desarrollo de métodos innovadores de recopilacion,
andisisy difusion de datos.

16. El hecho de desarrollar esas capacidades proporciona a organismo enormes ventajas para
adaptarse a los problemas que surgen de los cambios de prioridades.

17. En un entorno de turbulencias sociales, s es necesario responder ante un gobierno que
utiliza informacion estadistica para planificar y asignar los recursos, es recomendable que € jefe
de estadistica sea flexible. Asimismo, deberd evitar la redlizacion de encuestas excesivamente
detalladas 0 especificas teniendo en cuenta que las politicas pueden llegar a modificarse
inesperadamente, 1o que podria limitar la relevancia de tales proyectos. Ademas, es esencial

obtener informacién de antemano sobre los problemas que preocupan a los propios responsables
politicos, de modo que €l estadigrafo esté al tanto de |os inminentes cambios de prioridades en la

8 La experiencia mas reciente de varios organismos de estadistica fue ayudar a determinar el estado de preparacion
del sector empresarial paraenfrentar el “efecto 2000 en |os sistemas de computacion. La Oficina de Estadisticas de
Canad4 mantuvo en estado de alerta a un grupo de encuestadores preparados para abordar un tema relativamente
complejo en un periodo de noventa dias, de principio a fin, siempre y cuando €l ndmero de empresas que
compusieran lamuestra no fuese superior a unas dos mil.
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agenda politica. Por méas pequefia que sea la oficina de estadistica, €l jefe de estadistica debera
dedicar buena parte de su tiempo a entrar en contacto con los altos funcionarios del gobierno
paralograr una percepcion adecuada de los posibles cambios.

18.  Sin embargo, no basta con lalabor del director del organismo. La problematica debe estar
presente en todo € organismo; por ese motivo, en la tercera edicion del Manual se dedica un
espacio considerable a este tema, especialmente en €l capitulo I11.

C. CREDIBILIDAD

19. L as estadisticas tienen una caracteristica especial: |os resultados de las actividades de un
organismo de estadistica deben ser reproducibles para ser creibles, pero no es realista suponer
que el usuario pueda reproducirlos. Este es el motivo de gque los organismos de estadistica deban
esforzarse en fortalecer su credibilidad, y de que exista una extremada susceptibilidad ante
cualquier atague a su credibilidad, o a la posibilidad de que & publico pierda la fe en la
confiabilidad de su produccion.

20. Los organismos de estadistica deben ser sumamente rigurosos con respecto a las normas
gue deben satisfacer |a obtencion de datos, los métodos de procesamiento y la derivacion de los
resultados. Ademas, deben infundir a personal un espiritu de calidad acorde con € ato nivel de
exigencia de las normas. De este modo se refuerza permanentemente la sensacion de que lo que
se prodéjce es € resultado de la calidad de los insumos y de los métodos de produccion y
control.

21. La necesidad de inspirar un espiritu de calidad y de convencer a todos los usuarios de la
calidad de los procedimiertos de produccion empleados tiene varias implicancias en materia
organizativa. Por gemplo, los usuarios se sienten mas seguros s, periodicamente, los métodos
utilizados por €l organismo de estadistica son evaluados por un ente externo y las conclusiones
se debaten en publico. No obstante, independientemente de la calidad con que se redice la
compilacion de las cuentas nacionales, es inevitable que haya que recurrir en parte a las
estimaciones basadas en premisas verosimiles, pero que no estén respal dadas necesariamente con
evidencias concretas. Transmitir este hecho puro 'y simple a puablico puede sugerir unaimpresion
de arbitrariedad, 10 que podria afectar |a reputacion del resto de la estructura. Cualquier anaista
avigpado sabria cudles son los limites de los efectos de estas premisas a la luz del sistema de
identidades impuestas por € marco contable. La forma en que esto se trasmite a publico en
general, de un modo que no afecte la credibilidad del organismo, es un asunto que merece un
cuidadoso andlisis, especialmente en un medio en que se promueven activamente los métodos de
inspeccion abiertos.

22. La cuestion subyacente en el debate sobre la credibilidad es la forma en que una parte del
sistema estadistico puede obtener informacién de otra que la precede en la cadena de produccion
con absoluta confianza de que la calidad no se ha visto afectada en el proceso. Para garantizar
que la calidad se mantiene, debe existir una combinacion sutil de elementos subjetivos.  El
espiritu de calidad compartido or € personal del organismo no debe flaquear nunca, y los
métodos de inspeccion y control, de contrapesos y salvaguardas, con la capacidad suficiente
como para detectar, corregir y evitar en e futuro los errores evitables, deben utilizarse sempre.

° Algunos organismos de estadistica (como por gjemplo los de Australia, Canaday Nueva Zelandia) incluso
publican sus normas de calidad en su sitio web 0 en su Intranet.
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23. La credibilidad meora cuando la interaccion de los estadisticos garantiza que los
infformantes daran las mejores respuestas posibles a las preguntas que les formulan los
organismos de estadistica. Por “mejores respuestas posibles’ se entiende que la informacién
solicitada llegara a organismo de estadistica oficial sin distorsiones debidas a temor de los
informantes sobre su uso posterior, 0 a su incapacidad para comprender las preguntas de la
encuesta, y sin la renuencia derivada de la percepcion de que e organismo no muestra € debido
respeto por € tiempo y laintimidad del encuestado.

D. POLITICASCON RESPECTO A LOSINFORMANTES

24. Resulta més fécil enumerar los objetivos implicitos en €l parrafo anterior que lograrlos, y
para ello no se puede emplear un método Unico. Todos los que se han intentado hasta ahora son
una combinacion de cuatro elementos basicos: utilizar instrumentos juridicos para lograr €
acatamiento o evitar la desobediencia; apelar a sentido ético de los encuestados a fin de alentar a
la cooperacion; asegurar que la informacién no se utilizar4 indebidamente, y recurrir a los
incentivos, préctica cada vez més frecuente en algunos paises.

25. La confidencialidad de la informacion individua es, probablemente, la mayor
preocupacion de los informantes. Los organismos que aln no logran persuadir a los informantes
de que la informacion que aportan es totalmente confidencial no pueden confiar en la calidad de
los datos que recopilan.

26. La potestad que confiere la legislacion a los organismos de estadistica para recabar
informacién no es de mayor utilidad a menos que todos los sectores de la sociedad estén
dispuestos a cooperar. Las oficinas que han realizado |os mayores esfuerzos para convencer a
los encuestados de que la informacion gque proporcionan & vaiosa y que € tiempo que han
dedicado a brindar esa informacién es reconocido y vaorado suelen ser las que obtienen las
mayores tasas de respuestas. ES preciso tener clara conciencia de que, en € trabagjo estadistico,
una baja tasa de respuestas es una falla tan importante como la falta de cuidado en la depuracion
y ladifusién de las cifras.

27. Persuadir a los encuestados de que deben brindar informacién es una tarea dificil (en €l
capitulo XII se realiza un andlisis exhaustivo de este tema). Por otra parte, |os esfuerzos que se
realicen en este sentido redundaran, seguramente, en un aumento de calidad de los resultados.
En este sentido, la oficina nacional de estadistica debe tener presente la relacién entre e minimo
gasto adicional que supone mejorar la cooperacion de los encuestados y su impacto en la calidad
general de las estadisticas obtenidas. Sin embargo, también es preciso tener en cuenta otros
factores. Por gemplo, la tasa de rentabilidad de los gastos adicionales incurridos en mejorar la
depuracion de los datos puede ser mayor que la obtenida como resultado de un incremento de las
tasas de respuestas. 1°

28.  Todas las oficinas deben tener una dependencia o unidad dedicada a las relaciones con
los informantes. Esa dependencia puede ser parte de la organizacion de la oficina sobre €l
terreno, o bien puede otorgarsele la importancia suficiente como para justificar la existencia de
una dependencia més visible, que se dedique exclusivamente a las politicas sobre informantes.
El objetivo de una dependencia de este tipo es contribuir a mejorar las tasas de respuestas y

10 véase Fellegi, I. P. y A. B. Sunter (1973), “Balance Between Different Sources of Survey Errors’, Bulletin of
International Statistical Institute, 39° periodo de sesiones del I nstituto Internacional de Estadistica, Viena.
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asegurar la buena disposicion de los encuestados a brindar lainformacion solicitada. El personal
de esta dependencia debe estar capacitado pararesponder a preguntas sobre el uso que se daalos
datos, € cuidado con que se mangan y la politica general del organismo. En sus respuestas,
deben evitar € uso de citas juridicas literales, que trasmiten una sensacion de hostigamiento y
severidad, y deben tratar con equidad y coherencia tanto a las empresas como a los hogares. S
se observan dificultades en las relaciones con los encuestados, es aconsegjable que € jefe de
estadistica tome cartas en e asunto y delegue la solucion del problema en una persona de su
confianza, que rinda cuentas a mayor nivel posible dentro del organismo. Hacer que dependa
directamente del jefe de estadistica puede ser una buena manera de demostrar a los encuestados
renuentes que € organismo otorga la maxima importancia a este tema.

Conclusiones

L os organismos de estadisticas son organizaciones de servicio. Los motivos de su existencia, crecimiento y
la posibilidad de realizar una contribucion palpable a gobierno y a la sociedad se basan en su capacidad de
suministrar informacion Util para resolver problemas importantes. Sin embargo, las prioridades pueden cambiar
con mayor rapidez que la capacidad del organismo para modificar sus actividades de produccién. Por este
motivo, es importante que los funcionarios superiores tengan la vision de conjunto y los contactos necesarios
para poder detectar |os problemas gravesy diferenciarlos de los que pueden ser una mera moda pasajera.

Para que la organizacion de estadistica pueda contar con la credibilidad de los usuarios y crear una relacion
derespeto y confianza mutuos, es fundamental que tenga una sélida posicion deindependencia. Las actividades
de recopilacién, andlisis y difusion de informacién estadistica siempre deberdn estar diferenciadas de las
actividades de formulacion de las politicas. El jefe de estadistica debera ser totalmente imparcial con respecto a
larecopilacion y publicacién de lainformacion.

Una organizacién de estadistica debe garantizar la confiabilidad del proceso de recoleccién y compilacion
de datos estadisticos, asi como de los procedimientos internos. Para que la confiabilidad sea aceptada por €
publicoy estimule al personal del organismo de estadistica, es necesario que se cumplan varias condiciones:

€l proceso debe tener una buena base 16gica;
|os mecanismos empleados deben ser sélidos;

la descripcion de los mecanismos 'y de |os procedimientos debe estar abierta ainspeccion y los resultados
de esta sujetos al debate pablico;

tanto |l os procedimientos como los mecani smos deben poder crecer y adaptarse a nuevas circunstanciasy a
nuevos entornos.

A menos que un organismo de estadistica pueda garantizar que la informacién suministrada por los informantes
es estrictamente confidencial, no podra confiar en la calidad de la informacion que redine y se pondra en riesgo
su credibilidad.
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II. EL SISTEMA ESTADISTICO

29. A lahorade organizar un sistema estadistico surgen varias preguntas. ¢Qué es €l sistema
estadistico? ¢Quién lo dirige? ¢Cud es su base juridica? ¢Quién garantiza que su director haga
lo que debe hacer? Quién financia su funcionamiento? En este capitulo se examinan varias
estructuras institucionales, mas con € objeto de indicar las aternativas disponibles que de
formular recomendaciones. Obviamente, |as estructuras institucionales se dividen entre los que
han dado buenos resultados y |os que no, pero la importancia relativa de los factores depende de
cada pais.

30. Para que e servicio nacional de estadisticas sea eficiente y eficaz hay que organizarlo
adecuadamente, pero su desempefio también depende de otros factores. Con frecuencia se cree
gue los problemas de las politicas estadisticas pueden resolverse por medio de reestructuraciones
organizativas cuando en realidad hay que recurrir a otros medios, como un liderazgo capaz y
estimulante, personal capacitado, métodos y técnicas apropiadas, sentido comun y mucho
trabajo. Sera preciso identificar y satisfacer las necesidades de reorganizacion, pero no es
conveniente sobrestimar el impacto que esta reorgani zacién pueda tener en e megjoramiento de la
calidad de las estadisticas.

31.  Enningln pais del mundo se ha asignado a una Unica ingtitucion la funcion de compilar
todas las estadisticas oficiaes. En reaidad, los sistemas de estadistica abarcan toda una gama.

En un extremo de la gama estédn los paises en que una sola institucion es responsable de la
mayoria de las estadisticas oficiales. Entre ellos cabe mencionar Australia, Canada y México.

Sin embargo, aun en este extremo, determinadas estadisticas oficiales estdn a cargo de otras
ingtituciones. Ta es & caso de las estadisticas agricolas, laborales o ambientaes o la
informacién basada en impuestos o d registro civil y las estadisticas vitales. Es probable que €
pais més representativo del otro extremo de la gama sean los Estados Unidos, que poseen varios
organismos estadisticos dedicados en su mayoria a temas especificos. Cuando se menciona un
sistema centralizado o descentralizado se estd4 haciendo referencia, de forma general, a un
sistema proximo a uno de los dos extremos de la gama.

32. En la seccion siguiente se analizan con detalle los tipos de sistemas estadisticos. Esta
dirigida a quienes todavia estén tratando de resolver problemas relacionados con la situacién
juridica, laorganizacion y larelaciéon del organismo con € resto de la estructura del gobierno.

A. ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE ESTADISTICA

1. Instituciones Unicas

33. En la primera version del Manual de organizacion estadistica, publicada en 1954, se
considera que la institucién Unica es uno de los tipos de sistema estadisti co:

“Un servicio de esta naturaleza se caracteriza por la existencia de una oficina dentro de la
administracion publica que se encarga de organizar y aplicar en todo el pais un programa de
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estadisticas sociales y econdmicas'! coordinadas. Esta oficina reine, elabora y publica

informacién estadistica [...], y ademés colabora con los ministerios para preparar estadisticas
y 12

administrativasy especiales’.
34. Las ventgjas que atribuye € Manual de 1954 a esta forma de organizacion son las
siguientes:

Concentracién de mano de obra especializada 'y escasa en un centro Unico;
Coordinacion de los programas en una oficina Unica;

Concentracion del escaso equipo y de los conocimientos especializados sobre su
funcionamiento;

Féacil reconocimiento de la ingtitucion con € fin de garantizar la cdidad, la
imparcialidad y la independencia del poder politico.

35. End Manual de 1980, la descripcion de este tipo de sistema es més general:

“El Servicio nacional de estadistica esta centralizado si la administracion y bs operaciones de los
programas estadisticos son predominantemente responsabilidad de un solo organismo gubernamental
auténomo, dirigido por e estadistico principa del pais. La centralizacion puede incluir € destacar
personal a otros departamentos o la delegacion de algunas funciones en dependencias separadas
geogréaficamente que, sin embargo, siguen subordinadasalaautoridad central” 13

36. Ademas de las ventgias mencionadas, en € Manual de 1980 se subraya que a los
usuarios les resulta comodo y eficaz obtener materiales estadisticos en varias esferas de una sola
fuente, y que a los informantes de censos y encuestas |es resulta mas comodo contar con una sola
oficina, especiamente si sospechan que existen duplicaciones. A continuacion se sostiene que
un mecanismo de organizaciéon centralizado facilita la creacion de tabulaciones especificas y
ordenaciones horizontales, que a veces son necesarias segin las necesidades de los usuarios. Se
agrega, luego, gque la proteccion de la confidencialidad de los datos que ingresan y gque egresan es
mas facil y creible s estd a cargo de un Unico organismo y no de varios. Finamente, se afirma
que para una oficina de este tipo deberia ser més sencillo mantener el equilibrio de prioridades de
cada campo estadistico, es decir, coordinar todo el servicio. En e andisis posterior se hace
hincapié en la necesidad de un sistema integrado de estadisticas socides y econdmicas;
suponiendo que ambos sistemas cuenten con un financiamiento suficiente y un liderazgo capaz,
esto puede resultar més facil si 1os problemas de coordinacion son internos y no externos.

37. Es evidente que las circunstancias actuales no son las mismas que cuando se redact6 el
Manual de 1980. Algunos de los cambios ocurridos desde entonces tienen relacion con:

' Hoy habriamos agregado “y ambientales’, para poner al diala descripcion.

12" Manual de organizacion estadistica, Estudios de Métodos, F, N° 6, Naciones Unidas, Nueva York (nimero de
venta54.XVI11.7), pag. 12.

13 Manual de organizacion etadistica. Estudio sobre la organizacion de servicios nacionales de estadistica y
cuestiones conexas de administracion, Serie Estudios de métodos, F, N° 28, Naciones Unidas, Nueva Y ork (nimero
deventaS.79.XVI1.17), pégs. 17y ss.
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La disponibilidad de equipo de computacién e impresion de costo relativamente bajo
y laamplia difusion de los conocimientos especializados necesarios para operarlo;

Un acceso més facil a las técnicas mateméticas y estadisticas y su disponibilidad en
forma de paguete computacional, 1o que facilita su aplicacion a los problemas de
estimacion y a andisis formal de los datos,

La introduccion de métodos cuantitativos avanzados para la ensefianza de las ciencias
sociaes,

La globalizacion de los planes de estudio;

La aparicion de los sistemas universales de telecomunicaciones, incluido el acceso
universal alalnternet y a su utilizacion;

La sofisticacion del uso de las estadisticas y de los usuarios ha aumentado
significativamente, lo que ha traido apargjado un incremento de la demanda de
estadisticas integradas;

El aumento de las presiones sobre los recursos del sector publico, pese a
abaratamiento progresivo- en términos relativos - de los sistemas de computacion y
almacenamiento de datos;

El tradado creciente de determinadas funciones,'* que antes se atribuian
exclusivamente a los organismos de estadistica - centralizados o de otro tipo- a
empresas del sector privado;

Las mayores presiones para producir datos comparables a escala internacional, no
solo dentro de las nuevas agrupaciones de paises, como la Union Europea, sino
también por la multiplicacién de las entidades de libre comercio y de union aduanera.

38. Pese a estos cambios, la mayor parte de las ventagjas de la centralizacion sefidladas en el
Manual de 1980 siguen siendo validas.

39. Decidir si estos cambios, analizados conjuntamente en €l contexto de un pais, justifican o
no un cambio profundo de los mecanismos ingtitucionales existentes a la fecha corresponde al
gobierno nacional, tomando en cuenta todas las circunstancias pertinentes. Sin embargo, dada la
Situacion actua, la advertencia publicada en e Manual de 1980, y que se reproduce a
continuacién, parece confirmarse:

“... las enmiendas en la amplitud y el alcance de las actividades de cada organismo dentro del
servicio estadistico nacional requieren decisiones concretas en materia de politica de alto nivel por
parte de la administracion central, que incluso pueden implicar una legislacion especia. Es
probable que esa decision no esté influenciada enteramente por los resultados de un andlisis

14 Se conocen ejemplos relativos a laimpresion y la difusion; al almacenamiento y recuperacion de documentos; al
ingreso de datos; al andlisis de sistemas, y alarecopilacion de precios al consumidor.
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objetivo de las diversas posibilidades. Inevitablemente intervienen las précticas anteriores, las
rivalidades interdepartamentales, la estructura y €l tamafio del gobierno, el efecto de latradicion y
de las personalidades, etc. Ademas cuando se estudia la posibilidad de modificar 1a organizacion
de un servicio nacional de estadistica deben sopesarse |os trastornos que pueden introducir esas
modificaciones a corto plazo en el servicio frente alos beneficios alargo plazo.”

2. Més de una institucion

40. Por 1o general se considera que los sistemas descentralizados tienen dos ventgjas. La
primera es que & organismo de estadistica esta proximo, tanto fisica como intelectualmente, a la
entidad politica correspondiente. En este caso es méas probable que € organismo de estadistica
tenga una mayor capacidad de respuesta a las necesidades en materia de politica y esté mas a

corriente de los requisitos futuros. La segunda tiene que ver condl jefe de estadistica. Como se
sefidla en este Manual, €l jefe de estadistica desempefia un papel fundamental en la definicion de
la filosofia de gestion de la institucién y en € liderazgo intelectua y ético. En un sistema
descentralizado, una eleccidon desafortunada del director de un organismo 0 institucién
determinados no afectara directamente la filosofia de gestién de otros organismos.

41.  En la primera edicion del Manual®® se considera que existen tres tipos de sistemas
descentralizados:

Un sistema estadistico descentralizado por ramos, con una autoridad coordinadora;

Un sistema estadistico descentralizado por ramos, sin control o coordinacion
centrales;

Un sistema estadistico descentralizado por ramos, con un minimo de control o
coordinacion certral minimos.

42. El primer tipo debe evitarse siempre que sea posible. Suele ser producto de un error
historico y de un aumento acelerado y desordenado de la demanda de informacion cuantitativa
por parte de un pufiado de ministeriosy otros organismos del Estado.

43.  Aunque €l segundo tipo de sistema no esta establecido en lalegisacion, es perfectamente
posible que con @ se logre una coordinacién efectiva en un sistema descentralizado. Esto se
contrapone con € tercer sistema que, aun con un marco juridico establecido, puede resultar
ineficaz s no se da una coordinacion de facto debido a un liderazgo indiferente o a celos y
rivalidades interinstitucionales.

44, Hasta aqui, las formas de descentralizacién analizadas tenian que ver con las instituciones
gjenas a organismo central de estadistica que se ocupan de determinados temas. Una modalidad
totalmente distinta es la descentralizacion regional, que puede adoptar distintas formas. Este tipo
de descentralizacion también puede traer apargjados algunos problemas de coordinacion. En
definitiva, & que esta resulte eficaz y eficiente depende en gran medida de las caracteristicas del
pais. Muchas veces es funcion del tamafio o la estructura del Estado, como sucede, por gjemplo,
en sistemas federales.

15 Manual de 1954, pag. 12y ss.
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45, Este tipo de descentralizacion puede adoptar dos formas basicas, pero en muchos paises
se da una combinacion de ambas. La primera esta constituida por oficinas de estadistica
regionales, a veces en dos niveles jerdrquicos (por gemplo, regionales y de distrito), pero
controladas totalmente por la oficina central de estadistica. A veces estos sistemas se denominan
“verticales’. En esta estructura, € papel de las oficinas regionales suele limitarse a reunir datos
conforme a lo establecido por la oficina central. En muchos casos, €l tamario del paisy € nivel
de desarrollo de sus sistemas de comunicacion son un factor relevante en la creacion de estos
sistemas. Su coordinacion deberia desarrollarse con normalidad, siempre y cuando la oficina
central tenga recursos suficientes para la capacitacion del personal regional.

46. En otros casos, ademas de ocuparse de la recopilacion de datos, las oficinas regionales
desempefian un papel importante como centros de difusion regional, como sucede en Canada y
Francia. En Australia, las oficinas regionales funcionan como centros nacionales para
determinados ramos de las estadisticas. Un gjemplo es la oficina de Victoria (Melbourne), que se
ocupa de la compilacién y difusion de estadisticas sobre el sector de los servicios de todo € pais.

47. En el otro tipo de descentralizacién regional, |as oficinas regionales no son controladas
directamente o exclusivamente por la oficina central sino que son parte de la administracién
regional del pais. Esto ocurre amenudo en |os sistemas de gobierno federales. Un gjemplo bien
conocido es Alemania, donde la cooperacidon entre la Oficina Federal de Estadisticas y las
oficinas estadisticas de los gobiernos estatales alemanes se basa en gran medida en un complegjo
sistema de acuerdos sobre recopilacion de datos, normas estadistica y otros asuntos. Otro
gemplo es Suiza. En estos sistemas, la coordinaciéon no tiene por qué ser un problema
complicado, aunque lograrlo puede resultar algo més dificil y exigir mayores esfuerzos que en
los sistemas “verticales’. Por gemplo, en Espafia, las comunidades autbnomas tienen sus
propias oficinas estadisticas, que son parte de las administraciones regionales. Sin embargo, las
regiones autonomas estan subdivididas en provincias, y las oficinas estadisticas de ambito
provincia forman parte del sistema central . ®

3. Importancia del reconocimiento institucional

“... Debe establecerse una distincion entre la categoria juridica y la categoria en el sentido de la
posicion profesional y administrativa que ocupa una oficina ajuicio de otros organismos oficiales
y del publico. De hecho, es la categoria en este dltimo sentido lo que més importa para la
capacidad externa de un organismo o un servicio de estadistica” .’

48. Normamente, un organismo de estadistica autdbnomo es reconocido como organismo
identificable en e marco de la estructura del gobierno central, su director depende directamente
de un ministro o su equivaente. Por lo general, tiene sus propios edificios y, de cara a publico,
sus actividades son atribuidas a propio organismo més que al ministro o a organismo normativo

18 Otra posibilidad es que el banco central coordine las estadisticas econdmicas, ya que esta institucion compila las
cuentas nacionales y proporciona los medios para las actividades estadisticas méas innovadoras. Sin embargo, como
el banco central no tiene la legitimidad de un organismo estadistico central ala hora de definir normas estadisticas,
aprobar cuestionarios y nomenclaturas y debatir con sus otras instituciones estadisticas en el plano internacional, su
capacidad de coordinacién eslimitada. Este tema se analizara mas afondo en la seccion B.7 del capitulo 11.

17 Manual de 1980, pag. 23.

16



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

equivalente. Asi, en los paises en que € instituto de estadistica compila €l indice de precios al
consumidor, € publico podra reconocer que es esta institucion la que lo compila, y no, por
giemplo, el ministerio de economia.

49, Para que un organismo sea reconocible dentro de la estructura del gobierno es preciso que
cuente con un reconocimiento presupuestario.’®  Esto significa que en las cuentas del gobierno
habra un rubro en & que se mencione a Ingtituto y se indique la asignacion correspondiente. En
cas todos los paises donde € sistema estadistico tiene cierta importancia y existe un organismo
predominante, este es autdnomo, se llame o0 no “ingituto”. Sin embargo, en los paises més
pequeiios - sobre todo durante €l periodo anterior a la segunda guerra mundia - se observan
numerosos g emplos de direcciones o direcciones generales integradas en un ministerio.

Recuadro 1. Estadisticas con y sin reconocimiento institucional

El reconocimiento de la calidad de las estadisticas y el hecho de que se empleen con confianza estéan
vinculados estrechamente con el reconocimiento del organismo que las ha compilado. Cuanto méas amplio sea ese
reconocimiento, tanto mayor serala aceptacion de lainformacion gracias a que existe un elemento de confianza. Sin
embargo, para obtener el reconocimiento mas amplio posible, €l organismo debe ser visible y su visibilidad
aumentara si goza de autonomia dentro de la estructura del gobierno central.

B. INSTRUMENTOS DE COORDINACION

50. Independientemente del punto de la gama en e que se ubique la estructura del sistema
estadistico de un pais determinado, sera preciso gercer cierto grado de coordinacién. Esto es
deseable por diversos motivos, entre los que cabe mencionar 10s siguientes:

Para crear un sistema nacional de estadistica en € que los resultados de los diversos
procesos de recopilacién de datos sean comparables o, d menos, puedan relacionarse
entre si, es necesario armonizar los conceptos, las definiciones, las clasificaciones y
los marcos de muestreo;

Para evitar la duplicacion de tareas y |a sobrecarga de trabajo de los informantes, hay
gue lograr acuerdos sobre mecanismos de recopilacion de datos eficaces y eficientes,
gue incluyan € uso de archivos de datos no estadisticos del gobierno;

Para fortalecer la posicién de las estadisticas oficiales y favorecer su imagen resulta
atil coordinar los métodos de difusion y de fijacion de precios;

Para representar 1os intereses del pais en € plano internacional es preciso coordinar
las politicas internacionales.

51. En esta seccion se abordara el tema de los instrumentos de coordinacion efectiva, tanto en
los sistemas centralizados como en los descentralizados. Se enumeran los incentivos y los

18 Se ha argumentado que este reconocimiento presupuestario es un armade doble filo. A veces protege al sistema
estadistico de los recortes arbitrarios impuestos por ministros que tengan puntos de vista diferentes sobre las
prioridades del pais. Sin embargo, en su calidad de direccidn, inexistente en las cuentas publicas, el sistema puede
evitar recortes excesivos en épocas de fuerte restriccidn presupuestaria.
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factores disuasorios necesarios para lograr una coordinacion eficaz, los aspectos en que es
preciso aplicar la coordinacion, y los instrumentos que la hacen posible. La informacion sobre
los mecanismos que garantizan la difusion de la informacién y permiten supervisar el
cumplimiento se puede aplicar en mayor o menor medida a ambos sistemas. Se identifican
algunos instrumentos especificos de los sistemas descentralizados y, por Ultimo, se presenta una
perspectiva del papel del banco central.

1. Incentivos

52.  Si los diversos organismos que componen el sistema estan convencidos de que les resulta
mas conveniente no formar parte de un sistema coordinado, es poco probable que la
coordinacién tenga éxito, por buena que sea la legidaciéon. Los gobiernos son reacios a aplicar
sanciones severas para hacer efectiva la coordinacion y, en ausencia de estas, cabe suponer que
solo funcionaran los incentivos. Con respecto a las actividades de recopilacion de datos, existen
ciertamente motivos objetivos por los cuales un ministerio puede decidirse a seguir utilizando su
propia dependencia de estadistica en lugar de encargar a organismo central de estadistica el
trabajo que ha realizado hasta ese momento. Entre ellos cabe mencionar:

La idea de que las demandas de los usuarios solo pueden satisfacerse con precision y
puntualidad si 1a labor se realiza en el ministerio;

La percepcion de que el organismo central de estadistica no posee |os conocimientosy las
aptitudes necesarias, principalmente porque €l ministerio esta a cargo de un rubro muy
especializado, o porque su infraestructura es mas adecuada para esa actividad estadistica
en particular;*®

La idea de que € trabgo estadistico del ministerio deriva de sus procedimientos
administrativos y que, por lo tanto, se mangja mejor que s la lleva a cabo un tercero;

El reconocimiento por parte del ministerio de que, en todo caso, la legidacion le impide
compartir la informacion con otros organismos estadisticos y que los esfuerzos necesarios
para modificar la ley serian mayores que las ventgjas resultantes de transferir esas
funciones.

53. Entre los incentivos que pueden fomentar la participacion de organismos en un sistema
bien coordinado se puede incluir cualquiera de los siguientes:

Compartir informacion que pueda mejorar la capacidad de respuesta del ministerio en
materia de estadisticas, suponiendo que estas tengan los mismos atributos (clasificacion,
normas, cobertura, etc.) que las estadisticas producidas en forma centralizada;

Acceder a conocimientos especializados de estadisticas que complemente la capacidad de
la dependencia de estadistica del ministerio;

19 Esto ocurre con frecuencia en los ministerios de agricultura, porque manejan temas muy especializados y pueden
emplear unared de agentes de extensidn con la capacitacion necesaria para el trabajo estadistico sobre el terreno.
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Suministrar informacién para definir prioridades en iniciativas estadisticas de propdsitos
multiples, como los censos de poblacion, o en los sistemas de clasificacion relevantes;

Participar en actividades estadisticas conjuntas a fin de aprovechar mejor su propio
presupuesto.

54. Evidentemente, el peso relativo de cualquiera de estos incentivos puede variar con €

tiempo y dependera de la posicidn del organismo respecto de los posibles beneficios de la
coordinacién, habida cuenta de sus programas, usuarios y presupuesto. Es probable que no se
sienta atraido por abstracciones tales como las ventgjas de un sistema integrado de estadisticas
socides y econdmicas. Es posible, incluso, que tampoco le interese € argumento de que
mejorard su credibilidad ante los usuarios y la receptividad de los informantes una vez que tomen
conciencia de los esfuerzos realizados para evitar las duplicaciones y simplificar los pedidos. En
la mayoria de los casos, estas ventgjas no seran evidentes en forma inmediata. Sin embargo, una
demostracién patente de que los usuarios de estadisticas ministeriales estardn mas satisfechos si

reciben una gama de datos mas amplia puede ser un factor decisivo.

55.  Invariablemente, la coordinacion provocard una pérdida - objetiva y subjetiva - de
independencia de quienes son coordinados. Por g emplo, para evitar la duplicacion de tareas
podria suceder que un equipo de estadistica determinado tuviera que recurrir a los productos
estadisticos o administrativos de otros para obtener la informacion que necesita. Puede ocurrir
gue pierda la libertad de adaptar las normas y nomenclaturas a sus necesidades y deba
conformarse con las que emplea la mayoria o las que le sean impuestas por € organismo de
coordinacion. Tarde o temprano, la similitud de las préacticas y |os resultados de ese equipo alos
de otros organismos estadisticos llevara a los usuarios a poner en duda su coherencia 'y, a la
larga, serd necesario dar respuestas coordinadas.

2. Algunos mecanismos Utiles

56. Los instrumentos de coordinacion méas frecuentes son las nomenclaturas y agun
mecanismo gque combine el control de los cuestionarios 'y del presupuesto. La aplicacion de estos
controles puede ser formal o informal, seguin la tradiciéon y segun cudl sea laforma més eficaz de
garantizar su cumplimiento. Incluso puede elaborarse una ley en la que se establezcan
detalladamente las formas de coordinacion. Resulta Util en tal sentido que exista una decision
politica, 0 al menos una decisién adoptada en los niveles més altos de la administracion publica,
por la cual las Unicas normas de clasificacion legitimas sean las promulgadas por € organismo
central de estadistica.  En muchos paises, este organismo funcionard como mediador entre las
organizaciones internacionales y los organismos estadisticos nacionales. Se considera que las
organizaciones internacionales tienen la legitimidad y los conocimientos necesarios para
determinar las clasificaciones estandar.

57. En el caso de los cuestionarios, e incluso de los formularios administrativos en los que se
solicita informacion que se empleara con fines estadisticos, una forma de garantizar la
coordinacion es crear un logotipo para indicar que € formulario ha sido inspeccionado y
aprobado por e organismo central pertinente. Es importante que, en su labor de control, €l
organismo central de estadistica aparezca como facilitador de las iniciativas y no como un
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obstéculo. Esto no es facil. Una comision interingtitucional que aprueba los instrumentos de
recopilaciéon de datos controla la carga de trabajo de los informantes y no esta vinculada con
ningun organismo en particular, pero ha sido establecida por e organismo central de estadistica,
y de esta forma podria lograrse que este organismo fuese considerado como un aiado con la
funcion de coordinador amistoso y no como un enemigo fiscalizador.

58. Por lo general, los mecanismos de coordinacién adoptan la forma de comisiones, oficiales
u oficiosas, pero con la flexibilidad suficiente para reunirse periddicamente y adoptar decisiones
que las partes representadas puedan llevar ala practica.

59. Para que la labor de estas comisiones sea fructifera, deben tener la facultad de aprobar
formularios que certifiquen & empleo de determinadas nomenclaturas utilizadas con fines
estadisticos, y contar con € apoyo de los niveles més elevados de la jerarquia politica; ademas,
los funcionarios de todos los ministerios u organismos relacionados con € sistema estadistico
deben demostrar que consideran su participacion en las iniciativas conjuntas como una tarea
necesaria.

60. El organismo central de estadistica deberia recordar que sus propios problemas pocas
veces seran considerados los més prioritarios por los demés departamentos y organismos. En
consecuencia, debera soportar la carga de mantener la coordinacion. Siempre que persevere
seriay responsablemente en estatarea'y cumpla su funcién de coordinacion, e organismo central
de estadistica puede dar cohesién a sistema. Si, por € contrario, demostrara cierta impaciencia
o falta de interés, por minimas que estas fueran, los demés participantes o tomarian como un
signo de que las medidas de coordinacion les afectardn muy poco.

3. Consgo nacional de estadistica

61. Laexistenciade un consgjo nacional de estadistica seria una contribucién importante ala
coordinacion. Los paises que no tengan experiencia previa con este tipo de consgos, pero crean
gue su existencia puede ser (til, deberian aprovechar cualquier oportunidad relevante que se
presente. Por gemplo, la participacion de una figura de prestigio, conocida en € pais, y que
pueda egjercer la presidencia en forma sostenida es una buena oportunidad para crear €l consgjo y
otorgarle atribuciones sustantivas. El organismo central de estadistica o €l jefe de estadistica
deberian encontrar una funcion ex officio en e consgo a fin de fortalecer la influencia de la
oficina en los debates sobre coordinacion. En la seccién D del capitulo |1 se analiza en detalle el
papel del consegjo nacional de estadistica.

4. Coordinacion de presupuestos y normas

62. Un instrumento presupuestario muy importante para garantizar la coordinacién es estimar
un presupuesto del conjunto de actividades estadisticas y otorgar a los coordinadores la facultad
de administrarlo de forma equitativay segun la calidad y la carga de respuesta. Un organismo de
coordinaciéon dotado de las facultades necesarias para gecutar su propio presupuesto tendra
mayor facilidad ala hora de imponer normas, aunque es indudable que o mejor para los usuarios
y para € sistema estadistico es integrar en lugar de mantener conjuntos de estadisticas no
comparables.
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63. Puede ocurrir que en agun momento un legislador formule la pregunta siguiente:
¢cuanto cuesta la produccion de estadisticas oficiales en mi pais? Este asunto puede resultar
ominoso para los estadisticos. S la respuesta no esta a la vista, un gobierno empefiado en
realizar recortes presupuestarios importantes puede asignar al organismo central de estadistica
una proporcion excesiva del recorte, sin tener en cuenta que esta institucion solo lleva a cabo una
pequeiia parte de la actividad estadistica total.

64. En algunos paises, la respuesta es relativamente sencilla.  Si se suma a presupuesto
original del organismo central de estadistica el costo de unas pocas actividades especializadas, se
obtiene e costo total dedicado a las estadisticas. Sin embargo, en muchos otros paises es muy
dificil responder con cierto grado de seguridad. La mayoria de las actividades estadisticas se
realizan en otros ministerios y organismos, y cuando no estan registradas explicitamente en los
estados financieros del departamento, no hay manera confiable de estimar e gasto
correspondiente. A veces, es preciso “adivinarlo” literamente, sobre todo cuando las
estadisticas son un subproducto y no un producto principal de la labor del departamento. Como
los funcionarios, especiamente los profesionales, participan en varias actividades que se
superponen, no tendrén forma de calibrar exactamente los recursos invertidos en las estadisticas
propiamente dichas. S bien la estimacion de los gastos puede dar una idea aproximada de la
cifra relativa dedicada a las estadisticas, €l procedimiento no es confiable para detectar los
cambios que se producen de un afio a otro.

5. Asignacion del personal

65. Entre los instrumentos de coordinacién mencionados hasta ahora se han excluido la
asignacion y el intercambio de personal. En muy pocos paises se corcede importancia al manegjo
de los estadisticos del Estado. Fundamentalmente, se trata de otorgar a una persona de capacidad
reconocida, siendo €l jefe de estadistica la seleccion obvia, la facultad de certificar que alguien
puede trabajar en € sector publico como estadistico. El sistema puede tener otros atributos. Por
gjemplo, la escuela o instituto donde se capacitan |los estadigrafos puede depender del organismo
estadistico. Si este adquiere cierto prestigio, puede terminar satisfaciendo no solo las necesidades
del sector publico sino también las del sector privado. En esas circunstancias, € director del

organismo de estadistica se convierte no solo en el jefe efectivo de las dependencias del sector
publico que realizan actividades estadisticas, sino también en € jefe de la profesion de
estadigrafo, independientemente de donde gjerzan sus capacidades |os miembros de agquella.

66. Cuando la coordinacién estd a cargo de funcionarios que tienen € mismo tipo de
capacitacion y de liderazgo profesional, muchos de los instrumentos de coordinacion
mencionados pueden ser innecesarios. Si se llegara a plantear la necesidad de este tipo de
dispositivos, se creardn méas 0 menos espontaneamente, sin mayores formalidades.

67. Una préctica empleada por varios organismos es € intercambio periddico del personal,
como forma de que los funcionarios tomen contacto con una gama mas amplia de conceptos y
practicas. Si el organismo central es el interlocutor de los organismos de otros paises, se
reforzaran su prestigio y su posicion, lo que contribuird a fortalecer su capacidad de
coordinacién. Aungue esto se lleve a cabo en pequefia escala, y solamente en unos pocos paises,
la idea es digna de encomio, ya que se fortalece un sentido de comunidad internacional. Un
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organismo central de estadistica también puede utilizarlo como incentivo, especialmente en los
paises en desarrollo, si € intercambio se realiza entre € organismo y sus pares en €l exterior.

6. Instrumentos de coordinacion para los organismos descentralizados

68. En los parafos precedentes se han analizado los distintos tipos de instrumentos de
coordinacién que podrian emplearse cuando €l sistema estadistico es mas bien centralizado.
Ciertamente, cuanto més descentralizado sea € sistema mayor importancia adquirira la
coordinacién. Muchos de los instrumentos mencionados también son validos para los sistemas
descentralizados. Sin embargo, la experiencia demuestra que los instrumentos méas importantes
gue se deben tener en cuenta son los siguientes:

La capacidad para controlar los presupuestos de los organismos estadisticas o a menos
influir en ellos significativamente;

La capacidad para determinar s se permite a un organismo determinado realizar
actividades de recopilacion de datos,

La capacidad paratomar decisiones reativas alas nomenclaturas del sistema de estadistica.

69. Estas funciones de coordinacion pueden estar a cargo de un organismo independiente o
de alguno de los organismos de estadistica. Aun si se emplean |os tres instrumentos, cabe sefialar
otro aspecto importante. Este tiene que ver con la forma en que se aplicardn. Més
concretamente, la aplicacion puede hacerse informalmente o mediante un procedimiento formal.
En e primer caso puede existir un acuerdo informal entre varios organismos de estadisticay €
organismo coordinador (o un érgano coordinador independiente) conforme al cual € organismo
coordinador tendrd la facultad de aplicar los instrumentos mencionados. En los sistemas
estadisticos consolidados este mecanismo de aplicacién informal puede ser muy eficaz. Si el
acuerdo estd avalado por una larga tradicion, habra una fuerte presion para continuar
aplicandolo. Sin embargo, en los sistemas nuevos, o relativamente nuevos, esto puede no ser asi
y seré necesario aplicar mecanismos mas enérgicos. Este es €l proceso formal. Una de sus formas
mas débiles es una orden del primer ministro o del presidente de la republica, y la mas fuerte es
la adopcion de una medida legidativa. S bien puede resultar dificil incidir sobre cualquiera de
estos mecanismos formales una vez establecidos, queda claro cudles son las responsabilidades de
los miembros del sistema de estadistica. Asimismo, el organismo de coordinacion estara en una
posicién mucho mas firme ala hora de aplicar estos instrumentos.

Recuadro 2. Centralizacion o descentralizacion

El tema de la centralizacion y la descentralizacion es objeto de una gran controversia en la comunidad
estadistica. En este recuadro se resumen algunos de |os problemas mas i mportantes vincul ados con este asunto.

Cuanto mayor sea la capacidad de coordinacion en el centro del sistema, tanto mayores seran las
posibilidades de integrar |as estadisticas en forma eficaz;

Las estadisticas integradas (por definicién, conceptualmente y mediante el uso de nomenclaturas y
clasificaciones armonizadas) son mucho més eficaces que las estadisticas obtenidas en un marco no
armonizado;
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Si la oficina que se encarga de la coordinacién esta respaldada por los datos, por la facultad juridica para
aplicar los instrumentos de coordinacion y por un presupuesto adecuado, su capacidad de coordinacién es
correlativamente mayor que la de una oficina que carezca de estos atributos (véase la seccion B.6 del
capitulo |1, mas arriba);

En un sistema que carece de los instrumentos analizados en la seccion B del capitulo |1, es fundamental
gue el director de coordinacién tenga una categoria adecuada, los contactos necesarios con instancias
superioresy la capacidad para ofrecer perspectivas de ascenso alos funcionarios inteligentes, competentes
y motivados;

La proximidad fisica con los analistas politicos puede ser importante para los estadisticos que deban
determinar las necesidades en materia de politicas. Sin embargo, existen ejemplos de sistemas
centralizados en |os que se halogrado dar respuesta a las necesidades de |os funcionarios encargados de la
formulacién de politicas;

En los sistemas centralizados, las posibilidades concretas de ascenso son tanto mayores cuanto mas
grande sea la organizacion. Los institutos de estadistica pequefios, con un niimero reducido de puestos
profesionales, dan la sensacién de que las posibilidades de ascenso son limitadas;

Las economias de escala permiten al jefe de estadistica administrar el presupuesto de que dispone con
mayor flexibilidad;

Cualesguiera sean los mecanismos institucionales, los analistas de politicas y los encargados de la
adopcion de decisiones en las actividades més especializadas deben tener |a certeza de que pueden hacer
participar a los estadisticos en forma directa en la bisqueda de informacion cuantitativa mas pertinente y
confiable;

Pese a estos argumentos, en el Manual de 1980 se reconoce que es preciso dar respuesta a “grado de
centralizacion”, sobre el cual se afirma:

Parece existir consenso en el sentido de que unade | as oficinas estadisticas de entre todas | as responsables de la
recopilacion y difusion de estadisticas deberia “...estar encargada de |los censos de poblacion, encuestas por
hogares, estadisticas demogréficas y una amplia gama de estadisticas econémicas que incluyen censos y
encuestas de establecimientos y empresas, asi como precios, comercio internacional, cuentas nacionales y otras
actividades generales. Parece haber menos consenso con respecto [...]a la esfera social —educacion, sanidad,
delincuencia, etc.— en la cual las estadisticas se basan en considerable medida en registros administrativos
reunidos por otros departamentos oficiales.”®

& Manual de organizacion estadistica. Estudio sobre la organizacion de servicios nacionales de estadistica y
cuestiones conexas de administracion, Serie Estudios de métodos, F, No. 28, Naciones Unidas, Nueva Y ork
(No. deventaS.79.XVI11.7), pag. 17.

70.

7. El papd del banco central

Como sefial 6 la Comision de Estadistica en su 19° periodo de sesiones en 1976:

“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 formulacion de politicas. Esas pérdidasy en general la grave escasez de personal
capacitado en materia de estadistica en esos paises refleja en gran parte la posicion desventagjosa de
los servicic2>§ de estadistica con respecto a las escalas de sueldos y a las condiciones de trabajo
conexas...”

2pocumentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, 62° periodo de sesiones, Suplemento N° 2 (E/5910), par.
138.
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71. Esta situacion no ha cambiado. De hecho, es muy posible que la disparidad entre las
condiciones de trabajo de los organismos de estadistica y los bancos centrales sea cada vez
mayor. El presente Manual no es e contexto indicado para promover el mejoramiento de las
condiciones de trabajo del personal de los organismos de estadistica. Sin embargo, muchas de
las observaciones sobre la organizacion incluidas en esta obra pueden parecer superfluas
mientras subsistan estos graves desequilibrios.

72. Los bancos centrales han asumido una gran variedad de actividades estadisticas,
fundamentales en los paises en que, pese a su larga tradicidn en la produccion de estadisticas, €
presupuesto del gobierno central ya no se considera suficiente para sustentarlas.

73.  Cuando las estadisticas macroecondmicas y los indicadores econdmicos més importantes
estan en manos del banco central, este Ultimo encarga las estadisticas basicas a organismo de
estadistica.  Ademas, varios ministerios tienen su propio presupuesto para la elaboraciéon de
estadisticas y lo utilizan para compilar estadisticas especiales de desempefio.

74. En este tipo de sistemas, es frecuente gue no exista mecanismo de coordinacion alguno
sino, simplemente, las normas necesarias para € sistema de cuentas nacionales y para satisfacer
las necesidades de los encargados de la formulaciéon de las politicas econdmicas. Si bien esta
situacion puede no ser ideal con respecto a desarrollo del sistema de estadistica en e largo
plazo, de todos modos resulta un modelo viable.

75. Los desequilibrios existentes en las condiciones de trabajo y salariales entre e banco
central y €l organismo de estadistica pueden limitar considerablemente la capacidad de esta. A la
luz de estas dificultades, es prudente reconocer la situacion rea.  Aungue no existan
disposiciones juridicas que regulen la coordinacion, €l organismo de estadistica deberia llegar a
un acuerdo de facto con € jefe del departamento de investigacion del banco central.

C. EL JEFE DE ESTADISTICA

“... La capacidad externa [de un organismo de estadistica] también estd muy influida por la
categoria del jefe del servicio de estadistica en relacion 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 decisiones que pueden verse afectadas por las estadisticas, pareceria ser de interés
nacional que el servicio estadistico pudiera competir en condiciones de igualdad con otros
departamentos gubernamentales para disponer de una personalidad destacada con capacidad
probada que actuara como administrador [...]. El o ella deberia estar en condiciones de establecer
comunicaciones con asesores en materia normativa de otros departamentos gubernamentales y
negociar diversas propuestas sobre estadisticas con autoridad y discernimiento [...]. Su categoria
deberia ser equivalente aladel funcionario de carrera méas alto de un ministerio.” 2*

21 Manual de 1980, pag. 23.
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76. S existe un organismo que pueda llamarse organismo central de estadistica, en €
presente Manual su director se denomina jefe de estadistica. Este deberia ser la autoridad
maxima del sistema de estadistica del Estado en lo que se refiere a las cuestiones estadisticas
sustantivas.

77. No todos los sistemas nacionaes de estadistica tienen un jefe de estadistica claramente
definido.?> En esta seccion se analiza la cuestion de la categoria de este funcionario y de las
practicas que rigen su nombramiento y renuncia; las cuestiones relativas asus facultades y
competencias, y € asunto subyacente de |as calificaciones.

1. Lossuperioresdel jefe de estadistica

78. Las relaciones de subordinacion jerarquica varian considerablemente. En general,
cuando el organismo de estadistica es un ente independiente, € jefe depende de un ministro. Sin
embargo, en algunos paises la relacion es muy diferente. En algunos casos, € ministro tiene la
facultad de nombrar y destituir al jefe de estadistica o de pedirle larenuncia. En otros, € jefe de
estadistica es nombrado por el parlamento, que delega sus funciones de supervision en alguno de
sus miembros, habitualmente el ministro que tenga asignada la responsabilidad del organismo
central de estadistica.?®

79. Mas importante que e superior formal del jefe de estadistica es € funcionario con quien
este interactUa cotidianamente o en situaciones importantes. Por ejemplo, algunos organismos de
estadistica estan ubicados en la oficina del primer ministro, pero esto no significa que € jefe de
estadistica tenga una relacion frecuente con é. De hecho, en razon de las otras ocupaciones del
primer ministro, es posible que e enlace habitua del jefe de estadistica sea un funcionario de
categoria mucho menor que si el organismo de estadistica estuviera bagjo la supervision de otro
ministro.

80. También es preciso determinar qué ministro deberia estar a cargo del organismo de
estadistica (y con qué facultades). Es evidente que en esto hay una relacion de compensacion.

Cuanto mas fuerte sea la posicion del ministro en € gabinete, tanto mas se reflgjara ese estatus
en el del jefe de estadistica. En igualdad de las demés condiciones, € jefe de estadistica tendra
un estatus mayor si depende directamente del ministro de economia que si depende, por gjemplo,
del ministro de comunicaciones.

81. El tema de la subordinacion a ministro y la coherencia entre la cartera del ministroy €
servicio prestado por e organismo de estadistica debe analizarse desde una perspectiva
adecuada. ES necesario gque exista una relacion entre € jefe de estadistica y un politico electo
porgue aguel debe dar cuenta de su gestion y recibir orientaciones de politicas. Ninguna de estas
restricciones entrafia una pérdida de independencia ya que, en Ultima instancia, € jefe de
estadistica es quien toma decisiones sobre los métodos, 10s resultados y su presentacion.

22 En realidad, aun en un sistema sea centralizado, puede ser dificil determinar quién debe ser el jefe de estadistica
or la existencia de las juntas de coordinacién.
% El término “ministro” se utiliza para referirse a una gran variedad de funcionarios del gabinete. En algunos casos,
la facultad de supervisar al organismo de estadistica recae en el jefe del gobierno. En algunos paises de América
Latina, en el vicepresidente.
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82. Seguin € grado de influencia (no en e plano persona sino en € formal) que posea un
ministro, se plantean distintas ventgjas y desventgas en la relacion entre este y € jefe de
estadistica. Un ministro con mayor nivel de influencia tendra mayor capacidad para incidir en
las asignaciones presupuestarias. Sin embargo, podria darse € caso de que la credibilidad
quedara comprometida (¢cOmo podra resistir un ministro importante, como e de economia, la
tentacion de presionar a jefe de estadistica para que los resultados sean mas favorables para el
gobierno o para su partido?), y las presiones a las que se ve sometido e ministro podrian
modificar considerablemente su orden de prioridades, de manera que su interés en e presupuesto
de estadistica podria ser minimo. Por el contrario, un ministro con un nivel de influencia inferior,
a cargo de un ministerio de mas neutral y menos exigente, o incluso un ministro sin cartera del
gabinete, podria mantener la credibilidad y tener mas tiempo e interés, aunque menor influencia,
en las asignaciones presupuestarias.

83.  En muchos paises en desarrollo se ha establecido una solida relacion entre el 6rgano de
planificacion y e organismo de estadistica. Esto se debe a que, por su naturaleza, los intereses
de la primera abarcaban practicamente todos los productos del organismo de estadistica y, por
este motivo, estaba en condiciones de definir las prioridades en forma equilibrada. Los
ministerios de planificacion fueron modificando sus funciones, desaparecieron o simplemente
cambiaron de nombre, de forma que los vinculos establecidos han ido transfiriéndose a las
carteras de economia, que absorbieron las funciones del organismo de planificacion.

2. Loscolegasdel jefe de estadistica

84. Quizés la ventgia mas importante de la categoria que se otorga a jefe de estadistica es
gue le permite acceder a funcionarios clave del gobierno y a otras personas que influyen en la
opinion publica 'y en la economia. La definicién fundamental es la de “usuario”, que abarca a
toda una gama de personas, desde el funcionario de ato rango que propone criterios cuantitativos
para la evaluacion del desempefio del sistema naciona de salud, hasta € profesional joven que
redacta un parrafo sobre |o que parece dar a entender € més reciente indicador de la produccion
industrial. En la estructura del sistema estadistico, la posibilidad de contacto con este Ultimo
puede ser Util, pero el acceso a primero es fundamental para preservar €l derecho del organismo
aque se lo considere relevante.

85.  En consecuencia, € jefe de estadistica debe tener facil acceso alos funcionarios de mayor
categoria- € ministro o, en muchos casos, €l funcionario que le sigue en jerarquia - en cada uno
de los principales departamentos usuarios. Si este acceso es frecuente y constante, € jefe de
estadistica podra adoptar decisiones fundadas sobre |as prioridades y las asignaciones internas de
los recursos. De lo contrario, € proceso de adopcién de decisiones se llevaria a cabo sin tomar
en cuenta datos muy valiosos, especialmente en los periodos en que las prioridades son muy
cambiantes.

86. El jefe de estadistica debe mantener una delicada relacion no solo con los usuarios
potenciales, $no también con quienes proporcionan informacion procedente de los registros
administrativos, porque su receptividad tiene repercusiones importantes en el éxito de un
programa de estadistica. Las interacciones con los funcionarios superiores encargados de tareas
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tales como la tributacién, la administracion de aduanas y la seguridad social son esencialmente
distintas de la relaciéon con los usuarios potencidles. El jefe de estadistica consulta a estos
ultimos sobre los problemas, las prioridades y las tendencias, con el objetivo bien definido de
prestar un servicio. Con los proveedores de informacion, el jefe de estadistica depende en grado
sumo de la buena voluntad de sus interlocutores, pero es poco o que puede dar a cambio; de ahi
laimportancia de otorgar a jefe de estadistica una alta categoriay un fuerte respaldo palitico.

87. S d jefe de estadistica también es el principal coordinador del sistema de estadistica, su
jerarquia deberia permitirle acceder a los jefes de departamento que posean deperdencias de
estadisticay reunirse peri6dicamente con quienes las dirigen.

88. En estados federales, para que @ sistema de estadistica tenga un carécter realmente
naciona, € jefe de estadistica debe tener una acceso frecuente e irrestricto a las autoridades
pertinentes de las entidades federativas y ser reconocido como €l jefe de estadistica 0, al menos,
el de mayor jerarquia entre sus pares regionales.

89.  Por ultimo, € jefe de estadistica también debe mantener una relacion con sus pares del
extranjero. Los jefes de los organismos de estadistica, sobre todo los mas pequefios, que no
pueden contar con un equipo de economistas, socidlogosy demdgrafos experimentados, deberian
consultar a sus pares con frecuencia e informalmente sobre los problemas comunes y determinar
s las soluciones ensayadas en e exterior son aplicables a su pais. Una vez que se logre y se
mantenga un clima fraterno, sera més facil redizar este tipo de evaluaciones. Mantener
relaciones de este tipo se ha hecho incomparablemente més sencillo con el abaratamiento
comparativo de las comunicaciones y, sobre todo, con e desarrollo de la Internet. Si |os nuevos
jefes de estadistica no heredaran este recurso inestimable de sus predecesores, deberian
desarrollarlo de inmediato y fomentarlo.

3. Requisitos del jefe de estadistica

90. Para analizar este tema es preciso tener en cuenta tres aspectos: ¢Quién deberia ser €l jefe
de estadistica? ¢Quién deberia nombrarlo? :Cémo debe redlizarse e nombramiento?

91 El jefe de estadistica debe poseer varios atributos. En primer lugar, debe ser un
estadistico, una persona competente en estadistica 0 una persona con un conocimiento
exhaustivo de las estadisticas. En segundo lugar, €l jefe de estadistica debe ser capaz de dirigir
una organizacion profesional de gran tamafio. Por Ultimo, €l jefe de estadistica debe comprender
y percibir los deseos de los usuarios cuyas necesidades seguramente tendrdn una enorme
influencia en las actividades del organismo que dirige.

92. Por lo general, es dificil que una misma persona tenga estos atributos igualmente
desarrollados. Algunos jefes de estadistica son distinguidos profesionales (estadisticos,
economistas cuantitativos, demografos y otros) que aportan a su cargo los conocimientos, €l

prestigio y € buen criterio adquiridos a lo largo de su carrera. Otros han demostrado un sentido
de gestion excelente, gerciendo una direccion eficaz en los programas publicos, 10s organismos
o0 las indtituciones privadas, de preferencia con una fuerte inclinacion profesional. Otros més
traen consigo la experienciay los contactos que pueden lograrse alo largo de muchos afios en la
funcién publica.
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93. Evidentemente, los encargados de nombrarlo trataran de maximizar 10s tres atributos pero
quizés deban optar, en una etapa muy tenprana del proceso, por alguna de las tres alternativas.
Pueden decidir seleccionar a un jefe de estadistica que pertenezca a organismo de estadistica o
tratar de encontrarlo fuera de este; quizds busguen en instituciones académicas o de
investigacion, con €l objeto de hacer hincapié en & componente profesional del conjunto de
atributos ideales, o bien pueden considerar la posibilidad de nombrar a un administrador de
proyectos eficaz, que cuente con la disposicion y los antecedentes académicos adecuados para
asumir ladireccién del organismo de estadistica.

Recuadro 3. Losatributos necesarios cambian con €l tiempo

A medida que evolucionan las necesidades de la oficina de estadistica, €l peso relativo de los diversos
atributos deseables en un jefe de estadistica puede modificarse. Evidentemente, en un organismo en el que se han
producido conflictos de personalidad o dificultades presupuestarias, que parece retrasarse sistematicamente en la
entrega de los productos, o que tiene un programa amorfo de actividades futuras, se necesita un lider con excelentes
capacidades de gestion. Un organismo que ha permitido que lo marginen de la actividad del Estado o que sea
insensible a las necesidades inmediatas de los encargados de adoptar las decisiones puede necesitar un jefe que
conozca los pormenores del funcionamiento del gobierno. Pero una vez que la crisis se haya resuelto, los atributos
pueden cambiar nuevamente.

94. Las autoridades que designan a jefe de estadistica aplicando un criterio adecuado,
exigiran que se trate de una persona sumamente independiente. Si se tiene laimpresion de que e
jefe de estadistica se deja influir demasiado por una parte interesada del gobierno, se pondra en
riesgo la credibilidad de los indicadores econdmicos fundamentales y, en Ultima instancia, la de
todo el programa de estadistica.

95. La percepcion de independercia personal e ingtitucional es tan importante que, a menos
en algunos paises, se presta especia atencion a proceso de seleccion y nombramiento. Por
giemplo, en los paises que donde existe una asociacion profesional de estadigrafos muy activa, es
frecuente que el gobierno solicite su opinién antes de adoptar la decision definitiva.

4. Duracion del mandato del jefe de estadistica

96. La duracion del mandato del jefe de estadistica es tan fundamental como su
nombramiento. Existen tres situaciones habituales:

La duracion del mandato del jefe de estadistica es igual a la del jefe del poder gecutivo
(asi sucede en varios paises de América Latina);

El mandato de jefe de estadistica puede ser renovado®® (tal es e caso del Jefe de
Estadistica de Nueva Zelandia; el Comisionado de la Oficina de Estadisticas Laborales de
los Estados Unidos,; y € Director de la Oficina de Estadisticas Nacionales del Reino

24 Esta situacion puede darse con muchas variantes. Por ejemplo, puede haber nombramientos limitados a un solo
mandato, sin posibilidad de renovacién; puede haber una sola renovacion; o puede renovarse el mandato tantas
veces como las autoridades encargadas de la designaci én consideren necesarias.
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Unido; esta parece ser la tendencia actua);

El mandato del jefe de estadistica es de duracion ilimitada yfinaliza con su renuncia o
destitucion (asi ocurre con €l Jefe de Estadistica de Canadd).

97. Las ventgjas y desventagjas de cada una de estas alternativas son bastante evidentes. Un
mandato demasiado breve interfiere con la continuidad; los programas de estadistica suelen
abarcar un periodo de tiempo considerable. Los sucesivos jefes de estadistica podrian diferir en
cuanto a la vision de sus propias funciones y el grado de compromiso con los programas y, en
consecuencia, seria poco probable que aplicaran un enfogue coherente en materia de politicas de
estadistica o se adaptaran en forma predecible a las nuevas circunstancias. Por €l contrario, un
mandato demasiado prolongado puede provocar un estancamiento de los programas y una falta
de energia y de innovacion. Si bien un enfoque de este tipo permitiria al organismo de
estadistica evitar los conflictos potenciales, también |o marginariay provocaria una reduccion de
su personal, con la consecuente merma del apoyo presupuestario.

98. Estas situaciones representan los dos extremos. Al redactar leyes 0 normas pertinentes y
establecer las practicas habituales, es preciso tener cuidado de no caer en ninguno de €llos.
Cabria esperar que en todos los casos, 0 a menos en cas todos, exista una disposicion que
autorice a funcionario politico encargados del organismo de estadistica® a solicitar la renuncia
de jefe de estadistica.

99. Es menos probable que surja la necesidad de pedir la renuncia del jefe de estadistica s la
duracion de su mandato es limitada en lugar de ilimitada.

100. Laexistencia de un consgo nacional de estadistica eficaz es Util, sobre todo para evitar
nombramientos o destituciones arbitrarios.

5. Pedidos de renuncia y amenazas de renuncia

101. Los ministros de quienes dependa € jefe de estadistica estaran poco dispuestos a pedirle
la renuncia, salvo que se produzca una situacion flagrante de incompetencia.  Un pedido de
renuncia nunca puede estar fundamentado en la negativa a revelar informaciéon confidencial o a
dismular o postergar la presentacion de un resultado clave. La mayoria de los gobiernos
comprenderdn que la credibilidad es un elemento fundamental de un sistema oficia de
estadistica operativo. Por gemplo, s un gobierno es elegido sobre la base de su compromiso de
lograr €l pleno empleo y las estadisticas demuestran que €l nimero de desempleados esta
disminuyendo considerablemente durante su mandato, agquellas solo seran importantes s no
existe duda alguna sobre la confiabilidad del sistema de estadistica, e incluso &l jefe de
estadistica. Ademas, |la perspectiva de que un jefe de estadistica renuncie publicamente para que
no se ponga en duda su integridad es un factor de disuasion importante para evitar ese tipo de
pedidos. La publicacion de datos confidenciales y la modificacion de estos datos o de su
presentacion son, como se ha dicho, g emplos de falta de integridad.

25 En algunos paises esta funcion corresponderia al Parlamento. En otros, podria recaer en el primer ministro, el
ministro responsable o, incluso, el funcionario publico de mayor categoria en quien un cargo superior haya delegado
su autoridad.

29



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

102. A lainversa, un jefe de estadistica no deberia utilizar su renuncia como herramienta de
negociacion, salvo cuando esté amenazada la integridad de su funcion.

6. Facultades del jefe de estadistica

103. Hasta agui se ha examinado el entorno del jefe de estadistica: quién o nombra, de quién
depende y con quiénes se vincula. A continuacion se analizarén las facultades del jefe de
estadistica.

104. Hay ciertos fallos operativos de los cuales pueden ser responsables |os jefes de estadistica
y que la comunidad de usuarios no deberia aceptar de ningin modo. Por gemplo, seria
inaceptable que € indice de precios al consumidor se publicara dos meses después del periodo de
referencia 0 que se formularan observaciones prescriptivas sobre la conveniencia de una
determinada politica del gobierno. En cambio, resulta aceptable que € jefe de estadistica sefidle
gue €l nivel de revison del PIB trimestral o anual no puede reducirse sustancialmente con el

presupuesto existente. Del mismo modo, € jefe de estadistica puede opinar que si |os problemas
relacionados con las cuestiones étnicas han de ser objeto de una encuesta especial, es preciso
aumentar el presupuesto. Si el gobierno no tiene confianza en las evaluaciones profesionales del

jefe de estadistica deberia pedirle su renuncia.

105. Suponiendo que € desempefio genera del jefe de estadistica sea aceptable, e gobierno
no deberia tener una participacion excesiva en los asuntos internos de la oficina de estadistica.

Por gemplo, resultaria inaceptable que e gobierno sugiriera a jefe de estadistica que a
presentar €l PIB trimestral solo se publiquen las cifras desestacionalizadas, o que |los datos sobre
lainflacion deberian excluir los aimentos (esto es muy distinto a solicitar como subproducto un
agregado ddl indice de precios al consumidor en € que no se incluya los alimentos; en € primer
caso se estaria suprimiendo informacion mientras que en € segundo se trataria de una
modificacion de la presentacion habitual, para mayor comodidad del analista).

106. De lo anterior se deduce que € jefe de estadistica deberia tener la facultad juridicay la
obligacién de emplear su competencia profesional para plantear: su mejor interpretacion del

conjunto de necesidades de los usuarios; e modo (frecuencia, precision, oportunidad y detalle)
de satisfacer esas necesidades; € método empleado para las estimaciones; la carga impuesta a la
comunidad; y e costo globa resultante. El jefe de estadistica no debe ser cuestionado a
posteriori u obstaculizado su labor, a menos que el gobierno quiera demostrar que ha perdido la
confianza en él. También se da por sentado que cuando € jefe de estadistica anuncia su
programa, se habré consultado a todas las partes interesadas.

107. Cuando €l jefe de estadistica es director del organismo oficia de estadisticay a mismo
tiempo principal coordinador del sistema de estadistica, deberia tener la facultad de hablar en su
calidad de coordinador (es decir, como primus inter pares). En su condicion de jefe de
estadistica deberia tener la prerrogativa de imponer € uso de determinadas normas y
caracteristicas de calidad, asi como abordar el problema de la carga social en nombre de todos
los miembros del sistema.
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108. Por dltimo, en €l jefe de estadistica deberia ser € portavoz del pais en los temas que
requieran coordinacion e intercambios en e plano internacional,?® su representante en las
reuniones internacionales, y e encargado de determinar las normas siempre que sea preciso
examinarlas o actualizarlas.

7. Competencia del jefe de estadistica

109. Los conocimientos detallados necesarios para elegir entre los distintos sistemas
disponibles pararealizar un censo de poblacion o una encuesta de empresas grandes y complejas
normalmente se atribuirian a un especidista y no a un funcionario gecutivo superior. Sin
embargo, € jefe de un organismo de estadistica deberia poseer ese tipo de conocimientos.
Ademés, debera abordar temas relacionados con la salud, 1a educacion, las cuestiones étnicas, |os
sesgos de agregacion, e tratamiento de los valores atipicos, |os adelantos y atrasos en €l mercado
de divisas y los activos en manos de residentes privados no bancarios. Debera ser capaz de
formular una opinion autorizada sobre cada uno de estos temas. Cualquier falencia en los
conocimientos del jefe de estadistica empeorard la imagen de profesionalismo sobre la que
sustenta su pretension de independencia.

110. Por todos estos motivos, € jefe de estadistica debera tener, por encima de todo, la
prudencia de rodearse de especiadlistas que puedan proponer alternativas comprensibles y
recomendar agquellas que se consideren coherentes con el marco general del cual es responsable.
Al recibir informacién sobre las distintas posibilidades, € jefe de estadistica deberd aunar una
gran rapidez para comprender con mucha paciencia'y demostrar siempre una enorme capacidad
para escuchar.

111. En los Ultimos afos, se han redizado esfuerzos considerables para mejorar las
capacidades de |os jefes de estadistica mediante diversas instancias de cooperacion internacional.
Pese a que no se han desarrollado mecanismos muy intensivos de cooperacion, como los que
existen en € marco de la Union Europea, s conferencias regionales de las Naciones Unidas
parecen haber adquirido cada vez mas importanciay se han realizado inversiones importantes en
la organizacion de reuniones oficiosas sobre temas especializados, s bien estas han sido a
niveles inferiores a de los jefes de estadistica. El objetivo primario de estas conferencias es
facilitar el acceso y promover e intercambio de opiniones sobre posibles soluciones a los
problemas comunes.

26 Es preciso reconocer que pueden plantearse problemas si el jefe del departamento de investigaciones del banco
central es, alavez, el principal contable econdmico, encargado de las cuentas nacionales y del gobierno, la balanza
de pagos y la medicién de la posicién del pais en materia de inversiones internacionales. La cooperacion
internacional con otros jefes contables nacionales puede realizarse a través del Fondo Monetario Internacional, en la
gue podria ser necesaria la participacion de otros funcionarios. Sera preciso aclarar cual es la situacién del jefe de
estadistica en estos asuntos, en consonancia con la importancia y la dignidad del cargo. Seria inaceptable la
solucién de negociar con dos entidades independientes.
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D. EL CONSEJO NACIONAL DE ESTADISTICAS

1. Supervision o asesoramiento

“Cualquiera sea el grado de centralizacion del servicio nacional de estadistica, puede establecerse
un consejo o comisién nacional de estadistica, integrado por representantes del sector privado, las
universidades y €l gobierno, sea en la cumbre de comités externos o con independencia de esta.”
“...un consejo coordinador de méximo nivel puede servir de mecanismo orientador y protector [...],
pero sobre todo por lo que respecta a la solucion de problemas de indole general. El que los
beneficios obtenidos justifiquen los costos dependera probablemente y en gran medida de las
circunstancias nacional es, comprendida la situacion politica.” 2’

Esta es la Unica referencia que se hace en € Manual de 1980 a los consgjos en tanto

organismos de asesoramiento o de direccion. Desde la fecha en que se escribieron esas palabras,
laimportancia de este tipo de 6rganos ha crecido, y ha habido una tendencia a incorporarlos alas
esferas en las que todavia no existian. Sus funciones son variables®® pero es posible enunciar las
siguientes, teniendo en cuenta su misiéon oficia y las responsabilidades que han asumido a
medida que se ha profundizado su relacion con el organismo de estadistica y los funcionarios
superiores de esta.

El consgjo naciona de estadistica puede servir para defender a organismo de estadistica.
Existe para proteger a este organismo de los atagues a los que no puede responder
apropiadamente en razédn de las restricciones que rigen para los funcionarios publicos;

El consgo puede cumplir la funcion de custodio de ciertos valores fundamentales, como
la proteccién de la intimidad;

El consgo es quien garantiza, en Ultima instancia, que en e marco de los recursos
existentes, el programa estadistico definido por el jefe de estadisticay llevado a cabo por
el organismo que dirige, mantenga e mayor equilibrio posible entre todas las partes
interesadas en los servicios estadisticos (incluidas las estadisticas econdmicas,
ambientales y sociaes), los detalles nacionales y regionales, y la confiabilidad y la
oportunidad,;

El consgjo es d interlocutor que un ministro podria elegir s deseara validar 1a opinion
profesional del jefe de estadistica por parte de un grupo de expertos imparciales;

El consgjo es e organo al cua puede recurrir un ministro para solicitar asesoramiento y
delegar la gestion del reemplazo en caso de discrepanciacon € jefe de estadistica;

Las actas del consgjo congtituirian €l &mbito adecuado para registrar las opiniones sobre
la produccién del organismo de estadistica

27 Manual de 1980, pag. 16.

2 Un ejemplo bastante tipico de la constitucion de una estructura de asesoramiento es la publicacion Framework
Document: Office for National Satistics (Londres, 1996), en cuyo parrafo 1.5 selee: “Un Comité Asesor asesorara
al Director ®bre la labor estadistica de la Oficina, sobre las metas anuales de la organizacion y sobre sus
obligaciones como Jefe del Servicio de Estadisticas del Gobierno”.
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113. Dado que estas tareas implican relaciones diferentes (del jefe de estadistica, del ministro
y del publico), también es preciso examinar como puede o debe insertarse el consgjo en €
circuito de comunicaciones de ato nivel. En e diagrama siguiente se resumen algunas de las
posibles relaciones basicas entre un organismo de estadistica'y 1o que en el Manual de 1980 se
denomina, en forma genérica, “consgjo nacional de estadistica’.

Diagrama 1. llustracién detresformasdistintas derelacion entre el ministro,
el consgio nacional de estadistica y € jefe de estadistica ®

Caso 1l Caso 2 Caso 3
Ministro Ministro Ministro
consg o CNE
nacional de
estadistica JE JE
CNE
1
jefe de
estadistica
CNE consgjo naciona de estadistica
JE jefe de estadistica

Ministro funcionario electivo (generalmente un funcionario del gabinete)
encargado del organismo estadistico

& Aunque en los tres casos se indique que el organismo directivo es el consegjo nacional de estadistica, en realidad
puede cumplir diversas funciones que van desde |a de una comisi6n directiva hasta la de una comisién asesora.
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Caso 1

114. En este caso no existe contacto formal entre €l jefe del organismo y € ministro del cual
depende. El jefe de estadistica es responsable ante el consgjo y recibe orientaciones generales de
este, mientras que €l ministro dainstrucciones al consgjo y recibe de él asesoriay confianza.

Caso 2

115.  Si bien € jefe de estadistica recibe instrucciones del ministro,?® este dltimo se comunica
tanto con aquel como con el consgjo. El ministro también se encarga de nombrar alos miembros
del consgjo quienes, en Ultimainstancia, deben rendirle cuentas.

Caso 3

116. El jefe de estadistica designa a consgjo. Sus miembros gozan de total libertad para
asesorar a ministro, pero solo €l jefe de estadistica es responsable, en Ultima instancia, ante el
ministro.

117. Lostextos de las leyes de estadistica de muchos paises estan plagados de referencias a un
consegjo 0 comision de estadistica, con facultades reales o imaginarias. Muchas veces se dice que
el consgjo nunca se ha reunido o solo ha celebrado su reunion inaugural. Definir las funciones
del consgo pero no lograr constituirlo y garantizar que celebre reuniones documentadas, que
generen un flujo de propuestas, es una pérdida de credibilidad. En consecuencia, a examinar
este tema, €l jefe de estadistica (o0 e ministro, o ambos) deberia:

Elegir de lalista disponible las tareas que, en su opinion, serian las mas importantes en €l
mediano plazo y, en consecuencia, establecer las funciones que se otorgaran a consgjo;

Identificar a las personas que posean e prestigio y |os conocimientos necesarios para
integrar € consgo; asegurarse de que estén disponibles, y evaluar |a probabilidad de que
Se conviertan en miembros activos e interesados.

2. Composicion

118. El nimero de miembros del consgjo no deberia ser demasiado grande ni demasiado
pequeiio (probablemente entre 10 y 40 personas). Si el consgo es muy reducido, pierde
legitimidad porque no estaran representados determinados criterios y puntos de vista. Si €
nimero de miembros es muy grande, las reuniones y debates seran muy dificiles de mangjar,
programar y resumir y, en términos generales, demasiado costosas. Evidentemente, € nimero
dependera de las variables habituales, como € tamafio del pais, € tamafio de la oficina, €
ingreso per capitay €l interés socia en las estadisticas.

2 En la Ley de la Oficina de Estadistica de Australia (1975) se prevé la existencia de un Consejo Asesor de
Estadistica de Australia. En ella se especifica que “las funciones del Consejo son asesorar al Ministro y al Jefe de
Estadistica sobre: a) el perfeccionamiento, la ampliacién y la coordinacién de las series estadisticas elaboradas con
fines publicos en Australia; y b) las prioridades y los programas de trabajo anuales y de largo plazo que deberian
adoptarse en relacion con |os aspectos méas importantes de la provisién de estos servicios de estadistica’.
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119. Los miembros deberdn elegirse teniendo en cuenta que se desea contar con una
diversidad de opiniones y criterios pero que, en términos generales, deben tener en comin el
conocimiento y € interés por € andlisis cuantitativo de la economia, la sociedad y € medio
ambiente. Por lo tanto, deberian estar representados el mundo académico, el sector empresarial
empresarios, la administracion publicay los sindicatos. Ademas, es sumamente importante una
participacion activa'y permanente de los medios de difusion, ya que estos son € instrumento de
divulgacion de los datos a publico en general.

120. Enlos paises grandes, donde rigen constituciones federales, y en los paises donde existen
comunidades diferenciadas, €l consgjo deberia ser € medio para garantizar que todas las partes
tengan voz. Aunque laidea de un consgjo que represente a diversos intereses y opiniones puede
parecer contradictoria con la de un consgo de tamafio mangjable, es preciso ener en cuenta
ambos factores.

3. Presidencia

121. La persondidad, la gama de contactos, € interés y la disponibilidad del presidente del
consgjo son la clave ddl éxito de esta entidad. Si no se cuenta con una persona que relina las
condiciones necesarias para desempefiar esas funciones en el momento en que se ponga en
marcha el consgjo, quizés sea aconsgjable postergar € asunto hasta encontrar a quien tenga las
caracteristicas adecuadas.

4, Secretaria

122. Existen varias corrientes ideoldgicas con respecto a la secretaria. Segun una de éllas, €
jefe de estadistica también debe ser € secretario ex officio del consgjo. Este punto de vista es
coherente con € caso 1. Si bien € jefe de estadistica convocaria las reuniones, propondria el
programa de trabgjo (con la orientacion del presidente) y redactaria las actas, estaria en una
situacion subordinada, dejando en manos del presidente atribuciones que normamente se
vinculan alafuncion de un gerente general. Este tipo de configuracion es la mas adecuada en las
situaciones en que € presidente es una persona de gran renombre y antigiiedad, dispuesto a
mantener unarelacion de alto nivel con e organismo de estadistica, pero no atrabagjar en € como
funcionario de plantilla. Pero estas son circunstancias excepcionales, que no constituyen una
regla general.

123. El jefe de estadistica puede actuar como miembro ex officio, participando activamente en
las deliberaciones del consgio por invitacion del presidente, o bien puede actuar como lo haria
cualquier otro miembro aunque, naturalmente, tendria més conocimientos sobre las actividades
cotidianas ddl organismo de estadistica. Esta es una situacion frecuente que corresponde a las
relaciones ilustradas en € caso 3. Tiene la ventgia de que es mas aceptable, porque € jefe de
estadistica no necesita ceder sus prerrogativas y participa con los otros miembros del consgjo en
un debate permanente sobre e programa del organismo.

124. Otra forma de funcionamiento es que se designe para la secretaria del consgjo a un

funcionario del organismo central de estadistica que, en principio, se dedique a esta tarea a
tiempo parcia. En este tipo de estructura, es importante que se aclare de alguna manera (por
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giemplo, mediante la legislacion) s |a secretaria depende de la presidencia del consegjo o del jefe
de estadistica.

125. Aun otra posibilidad es que €l jefe de estadistica participe solo cuando se le invite, y en
ese caso solo para responder preguntas de los miembros del consgo. Esta aternativa es la
consecuencia evidente del caso 2, que a veces se estructura deliberadamente con €l fin de que un
ministro que participa de forma activa pueda obtener dos opiniones distintas sobre un tema
determinado.

126. En ninguno de estos sistemas se formulan hipGtesis sobre las posibles interferencias
politicas. En todos los casos puede suceder gue las cosas no funcionen o, alainversa, que todos
se comporten segun las expectativas mas optimistas. En determinadas situaciones, la presencia
de un 6rgano ubicado entre € jefe de estadisticay €l ministro del cua depende puede constituir
un mecanismo de proteccion fundamental para € organismo de estadistica. En otros, los
ministros pueden tratar de politizar el consgjo y emplearlo como medio para influir en la
conducta del organismo de estadistica. En algunas situaciones correspondientes a caso 2, €l
ministro puede intentar diluir una opinién categorica, formulada por € jefe de estadistica, con
una opinién mas matizada originada en las deliberaciones del consgjo. En otros casos, un
ministro puede encontrarse con que sus esfuerzos se ven obstaculizados tanto por € jefe de
estadistica como por el consgjo. En resumen, es imposible predecir el comportamiento de estos
sistemas sin ubicarlos en e contexto adecuado.

5. Programa de trabajo

127. Para evitar una peligrosa confusion en materia de funciones y responsabilidades, €l jefe
de estadistica deberia actuar con la prudencia debida a proponer €l programa de trabajo del
consgo. Por gemplo, no deberia permitir la participacion de este en la microgestion del
organismo de estadistica. Ciertos temas, como los costos detallados de las encuestas o las
mejoras de eficiencia de los proyectos en el plano operativo, deberian resolverse dentro del
organismo de estadistica, sin interferencia externa.

128. No obstante, en e programa de trabajo se deberian incluir temas como la opinion del

consgjo sobre la definicion del desempleo; la importancia de ampliar las actividades a la esfera
del medio ambiente a expensas de otros campos de la estadistica; o sus opiniones sobre el

equilibrio mas aceptable entre calidad y detalle. Si d jefe de estadistica insiste en que estos son
los temas en |os que necesita ayuda externa, no se vera plagado de opiniones superfluasy, con el
tiempo, podra percibir una mejora en la calidad y € valor del asesoramiento que € o € ministro
reciben del consgjo.

6. Frecuencia delasreuniones

129. En generd, las caracteristicas del programa de trabajo determinaran la frecuencia de las
reuniones. Sin embargo, cabe formular ciertas advertencias. S las reuniones son demasiado
frecuentes, la mayoria de los miembros las consideran demasiado onerosas y es probable que se
reduzca su participacion. Si las reuniones son demasiado poco frecuentes (por gemplo,
bianuales), lo méas probable es que los miembros no se conozcan entre si y se hayan olvidado lo
que habian aprendido sobre €l organismo de estadistica @ momento de su incorporacién. Si el
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grupo de participantes es relativamente pequefio - de 10 a 15 miembros - sera mas féacil
programar reuniones mas frecuentes, mientras que s € nuimero de miembros es mayor los
problemas logisticos aumentan. Asimismo, es mejor trabajar con cronogramas preestablecidos
(por gemplo, fijando un determinado dia de la semana) para que las fechas de las reuniones sean
predecibles.

130. Los informes deberian ser accesibles al publico aun cuando los temas no sean demasiado
apasionantes. Gracias alatecnologia, ahora es posible difundir estos informes a muy bajo costo.
Si se colocaraen el sitio web del organismo un gjemplar del programa de trabajo, un resumen de
las decisiones adoptadas y una lista de los participantes, se contribuird a clarificar la labor del

organismo de estadisticay del consegjo nacional de estadistica.

7. Comités asesores®

131. En muchos paises se ha comprobado que, ademas del consgjo nacional de estadistica,

resulta (til crear comités asesores.3! En teoria, estos comités asesores podrian reunirse para
tratar un gran nimero de temas pero, en la préctica, tienden a ocuparse de cuestiones técnicas.

Por lo tanto, estos comités deben ocuparse especificamente de los problemas fundamentales de
las mediciones (por gjemplo, reemplazar un método superado para medir los flujos del mercado
de trabgo, estimar la productividad de los sctores a cuyos productos no se les fija un precio,

abordar € tema de la produccion del sector informal y determinar si e 1PC tiene alglin sesgo. La
diferencia entre estos comités y los que se describen en los parrafos siguientes radica en que, s

bien generan opiniones autorizadas, rara vez abordan temas que sean fundamentales para la
supervivenciadel organismo de estadistica. Algunos comités o comisiones especiales se pueden
convocar en situaciones de crisis, mientras que los comités asesores que aqui se describen tienen
por objeto, en la mayoria de l0s casos, evitar las crisis en lugar de solucionarlas.

132. Muchos paises tienen varios comités de este tipo. Su nimero depende en gran medida de
la capacidad del pais para mantenerlos, del tamafio de la comunidad de expertos con interés
suficiente como para participar en este tipo de debates, y en la capacidad del organismo para
tener en cuenta las opiniones de los expertos y adoptar recomendaciones cuando considera que
estas son pertinentes. Una de las ventgjas de estos comités es que ayudan a estrechar la brecha
entre |os estadisticos académicos e investigadores y los estadisticos del Estado, ya que muchos
de los participantes de estos comités provienen del ambito académico. El interés y la
participacion de los académicos en la solucién de problemas fundamental es de medicion reducen
la brecha entre ambas comunidades y mantienen a los estadisticos oficiales en estrecho contacto
con los avances intel ectual es que pueden contribuir a sus diversas ramas de especializacion.

133. Loscomités asesores tienen otras ventgjas. Si entre sus miembros se cuentan funcionarios
publicos, contribuyen a meorar la impresion de relevancia politica de las estadisticas actuales.

30 El uso del término “comité” en este ontexto no debe confundirse con la prevalencia del uso de la palabra
“comité” en los paises de la Comunidad de Estados Independientes para referirse ala oficina central de estadistica.
31 A veces estos comités dependen de la oficina de estadistica y otras del consgjo nacional de estadistica Por
ejemplo, en los Paises Bgjos, el Comité Central de Estadistica (equivalente a un consejo nacional estadistico) tiene
arededor de 25 comités asesores permanentes que se ocupan de una amplia variedad de temas.
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Si se critican los datos oficiales porque son inadecuados desde un punto de vista conceptual o
metodol 6gico, los comités asesores cumplen el papel de fuente de asesoria autorizada, asi como
de proteccion ante las criticas infundadas. Ademés, en su caracter de amigos del organismo de
estadistica, cortribuyen a su buena reputacion y a su capacidad de alcance.

8. Organos especiales

134. La creacién de érganos especiales deberia reservarse para las situaciones de crisis. No
tendria objeto instituir un érgano influyente, presidido por una persona de gan prestigio, cuya
opinién tendria que ser tomada en cuenta por el gobierno, si €l problema que debera examinar no
tiene suficiente importancia. Si 10s usuarios expresaran su preocupacion porque €l calculo de las
cuentas del PIB estuviera sesgado o sencillamente fuese erréneo, se veria afectada la propia
esencia de la medicion econdmica. Si este problema no se aborda con presteza por un grupo de
expertos objetivos del més alto nivel, estas dudas podrian poner en peligro la credibilidad de
todas las cifras econdmicas publicadas por € organismo de estadistica. Con respecto a estos
Organos asesores conviene sefidlar dos aspectos de caracter general:

L os miembros deben ser gjenos al organismo central de estadistica;

Larelacién de subordinacidn entre los comités asesores y especiaes varia considerablemente
de un pais aotro y depende de la situacion especifica de cada uno.

E. LEGISLACION

“La cuestion de la legislacion 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 garantia que ofrece de salvaguardar el caracter
confidencial de lainformacion obtenida de cada uno de los que corresponden.” 2

135. Generadmente, la legislacion relativa a los organismos de estadistica son similares en su
mayor parte aungue su redaccion pueda ser distinta. El Estado (o € gobierno, o la asamblea del
pueblo, etc.) otorga ciertos derechos a un érgano denominado organismo de estadistica. En la
ley se establece en forma explicita su estructura organica, inclusive las condiciones que debe
reunir la persona que lo dirija, las restricciones de operacion y € sistema de rendicion de cuentas
gue le impide hacer un mal uso de sus derechos o actuar en forma arbitraria. En lalegislacion se
establece lo que debe hacer €l organismo de estadistica con la informacién que le proporcionan
los informantes y de la cual es responsable. Se pide a la comunidad de informantes que
satisfagan los pedidos de informacion del organismo de estadistica, siempre y cuando puedan
justificarse sobre la base de los objetivos establecidos en la legidacién. A cambio de la
intromisién en los derechos de privacidad de los informantes, el organismo de estadistica tiene la
obligacion de salvaguardar la informacién suministrada por estos. Si e organismo incumpliera
este compromiso, sus funcionarios serian pasibles de determinadas sanciones. Lo mismo ocurre
s los informantes se niegan a responder. Aunque cada ley puede tener diferente extension,
redaccion, nivel de detale y ambito de aplicacion, s se no incluyen estos aspectos
fundamentales, estaran incompletas.

32 Manual de 1980, pag. 41.
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136. El Manual de 1954 contiene una lista exhaustiva de temas que pueden incluirse en la
legislacion Vale la pena consultar el Manual sobre esta cuestion, en parte por motivos de interés
histérico y en parte porque puede resultar Util para algunos jefes de los organismos de
estadisticas como lista de comprobacion s entre sus perspectivas esta la modificacion de la
legislacion vigente. En el apéndice | se incluye un modelo de ley de estadistica.

1. Actoresprincipales

137. Por lo generd, la ley establece quiénes son los actores principales y cudles son sus
derechos y responsabilidades. En lo que se refiere a las disposiciones juridicas que rigen la
actividad estadistica oficial, que aqui denominaremos “ley de estadistica”, los actores son los
siguientes:

El ministro;

El jefe de estadistica;

El organismo de estadisticay su persond;

El organismo encargado de la coordinacion del sistema de estadistica, y

Los informantes.

138. En laley de estadistica también se definira un conjunto de relaciones con otros 6rganos,
entre los que cabe mencionar:

Otras oficinas del Estado;

Las instituciones internacionales o supranacionales;

L as sociedades profesionales; y

L as asociaciones empresariales y de otro tipo vinculadas con la actividad estadistica

139. En paises con constituciones federales, la ley definird la relacidon entre el organismo
federal de estadistica, las oficinas de estadisticas de los gobiernos de los estados miembros de la
federacion y otros érganos de |los gobiernos de los estados miembros de la federacion.

2. Extension delaley

140. En principio, la extension de la ley es una cuestion de gustos, pero sus repercusiones son
reales y sutiles. Las leyes extensas se originan en e deseo de hacerlas lo suficientemente
detalladas como para la evitar la arbitrariedad politica una vez que hayan entrado en vigor y
comiencen a aplicarse. Por genplo, se puede establecer detalladamente la composicion del
organismo de coordinacion o del consgo nacional de estadistica es una salvaguardia contra
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manipulaciones tales como los favores politicos o € nepotismo. Por otra parte, cuantos mas
detalles se incorporen a la ley, tanto mas dificil sera adaptarla a los cambios circunstanciales. A
lo largo de los afios, los cambios del entorno y otras situaciones imprevistas harian necesario
modificar la ley, y siempre resulta dificil despertar interés politico para modificar una ley de
estadistica

141. Tanto las leyes someras como las detalladas tienen ventgjas. En determinadas
circunstancias, las leyes formuladas en términos muy generales y otorgaban un alto grado de
flexibilidad al organismo de estadistica han dado muy buen resultado. A la inversa, las leyes
extensas y concienzudas han brindado a los actores principales un ato grado de proteccion.
Evidentemente, ambos tipos de leyes también tienen sus desventgjas. Lo que se sugiere es que se
alcance una solucién de compromiso viable entre estas dos consideraciones, y que € éxito del
legidador dependera de que esta solucién sea la adecuada.

3. Laley: disuasiéon y cumplimiento

142. La capacidad juridica para exigir una respuesta, acompafiada de una sancién legal a
quienes no responden, puede contribuir en gran medida a garantizar tasas elevadas de respuesta
gue, a su vez, son fundamentales parala calidad de conjunto de las estadisticas. Pero la cuestion
no es tan sencilla. De hecho, la existencia de poderes juridicos para garantizar el cumplimiento
funciona, intrinsecamente, como disuasion formal. En la mayoria de los paises en que estos
poderes estdn definidos adecuadamente en la ley, € organismo de estadistica nunca los ha
empleado o bien lo ha hecho en muy contadas oportunidades.

143. Hoy dia, lo habitual es emplear un sistema mixto, tacita o explicitamente. Hay varias
maneras de combinar las aternativas. Una de ellas es considerar que todas las consultas a las
empresas son obligatorias y la ley puede ser muy clara en tal sentido. Al mismo tiempo, todas
las encuestas a las personas o0 a los hogares se consideran voluntarias. Que esto se afirme
abiertamente o solo en caso de cuestionamiento depende en gran medida del entorno politico y
juridico y de la opinién de la gente sobre la invasion de la intimidad. Si existe un protector
oficiad de la intimidad - un defensor del pueblo, por gemplo - es probable que € jefe de
estadistica no quiera arriesgar todas las encuestas de hogares a costa de lograr una victoria pirrica
en alguno de ellos. No existe manera conocida de contrarrestar por medios juridicos una
camparia de desobediencia civil en materia de encuestas estadisticas.

144. Cualquiera sea €l sistema, y aunque las relaciones de cooperacion desempefien un papel
preponderante en las tasas de respuesta, la ley puede ser una condicion necesaria para poder
desarrollar tales relaciones.

4. El acceso a la informacion protegida por otras leyes

145. Loideal esquelaley de estadistica cuente con una disposicion clara sobre €l derecho del
organismo de estadistica a acceder a otros datos que posea €l Estado. Esto deberia hacerse, en
parte, con € objeto de raciondizar €l funcionamiento del Estado pero también, lo que es mas
importante alin, para evitar alos informantes un papeleo excesivo.

146. El derecho de acceso del organismo de estadistica a la informacion que posee la
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administracion publica 'y que es Util para la elaboracion de estadisticas deberia estar reconocido
explicitamente como excepcién en la legislaciéon que protege esa informacion o, en general, los
registros administrativos. Lo ideal seria una situacion de reciprocidad, en la que la legislacion
estadistica establezca los derechos y condiciones de acceso, asi como una legisacion especifica
gue proteja la informacién en poder de cualquier organismo de la administracion publica,

reconozca como una excepcion el derecho de acceso del organismo estadistico siempre que aguel
tenga como finalidad la elaboracion de estadisticas.

5. Asesoramiento juridico

147. Aungue la estructura y e contenido de la ley de estadistica sean sencillo, € jefe de
estadisticas deberia tener asesoramiento juridico, en lo posible de un asesor juridico
especializado, que tenga experiencia en la interpretacion de la ley de estadisticay en € mangjo
de sus diversas excepciones. El papel del asesor juridico serd de suma importancia cuando se
planteen conflictos entre las disposiciones de la ley de estadistica relativas a los derechos de
acceso Y las restricciones formales consagradas en otras leyes.

6. Mecanismos juridicos especiales en |os sistemas descentralizados

148. En los sistemas descentralizados, la ley de estadistica debe de aplicarse a todos los
miembros del sistema estadistico. Por ejemplo, si € banco central tiene una unidad de
estadistica 0 un departamento de investigaciones, cabe preguntarse si sus facultades legales para
reunir datos de otros bancos estan determinadas por las facultades generales del banco central o
por unaley o norma especifica que autoriza al departamento de que se trate a reunir informacion
complementaria con fines estadisticos. S existen organismos estadisticos especificos en los
ministerios de transporte, agricultura, obras publicas, interior y otros, ¢cudes son sus derechos 'y
restricciones juridicas con respecto a la recopilacion de informacion, acceso alos microdatosy la
forma en que se amacenan los registros individuales o se accede a ellos? ¢Como decide el

organismo central de estadistica si una dependencia determinada es, o deberia ser, un miembro
auténtico del sistema de estadistica? |dealmente, las disposiciones juridicas minimas son las
siguientes:

Todos los miembros de un sistema de estadistica deberian tener una base juridica para sus
operaciones de recopilacién de datos;

Deberian existir disposiciones, para todos los miembros del sistema estadistico, que
definan su legitimidad, los mecanismos de rendicion de cuentas y la obligacion de
mantener en fideicomiso la informacion individual, asi como las sanciones que se
aplicaran s no se respeta esa obligacion;

Todos los miembros deberian someterse alas mismas reglas y salvaguardias con respecto
al intercambio de la informacién individual con fines de integracion estadistica y, en
general, paralograr unalabor analitica eficaz;

La ley deberia contener disposiciones que reconozcan la necesidad de la coordinacion
estadistica, la definicidn de estay directrices sobre su puesta en préctica.
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F. FINANCIAMIENTO DEL SISTEMA DE ESTADISTICA

149. En este capitulo se analizara el financiamiento en su aspecto mas general: ¢guién deberia
asumir la carga financiera de producir las estadisticas? Aunque en las dos versiones anteriores
dd Manual este tema se tratd de forma muy somera, en la actualidad se considera que un

financiamiento adecuado de las estadisticas es una cuestion fundamental para la creacion
sostenida de la capacidad estadistica en todo el planeta. Indudablemente, e significado del

término “adecuado” siempre serd tema de debate, e incluso en los paises desarrollados las
presiones presupuestarias hacen que la fijacion de prioridades en los programas de estadistica sea
un problema cotidiano. Sin embargo, pocos podran argumentar que, en términos generales, €l

financiamiento de las estadisticas en los paises desarrollados es inadecuado. Por € contrario, la
situacién es totalmente distinta en los paises en desarrollo y los llamados paises “en transicion”.

150. En € plano filosofico, han existido diferencias de criterio sobre la carga financieray la
asignacion adecuada de los costos de las estadisticas oficiales. Basicamente, existen dos puntos
de vista extremos (con una amplia gama intermedia): @) € gobierno paga toda informacion que
se necesite para la adopcién de decisiones, que se considere un bien publico o que se requiera
parainformar a electorado, y proporciona dicha informacion en forma gratuita a publico (o, alo
sumo, a costo margina de su difusion); o b) e gobierno recopila y paga la informacion que
necesita para su propio funcionamiento; los costos de recopilacién, procesamiento y difusiéon de
cualquier otra informacion corren por cuenta del usuario.

151. Un hito de la controversia entre estas dos perspectivas ha sido la publicacion del Informe
Rayner > en el Reino Unido, pero cabe sefialar que e punto b) (que es el quid del informe) ha
caido en desgracia porque es incompatible con los principios de la transparencia y la
responsabilidad politicas. Sin embargo, varios elementos del informe Rayner, como €
establecimiento de pagos entre departamentos como medio para mejorar la asignacion de
recursos, han sido adoptados por algunas instituciones desde entonces. Es preciso reconocer que
estos asuntos son relevantes sobre todo para los paises en los que € uso de las estadisticas es una
tradicion fuertemente arraigada; donde la comunidad de interesados en los andlisis cuantitativos,
tanto dentro como fuera del gobierno, es considerable; donde las decisiones politicas se adoptan
fundamentalmente sobre la base de la evidencia y las estadisticas son una parte integral de
aquella, y donde la asignacion de fondos y las transferencias entre las distintas partes de la
comunidad es impulsada por |as mediciones estadisticas.

1. Fuentes de financiamiento

152.  Yaen un plano mas préactico, es Util, en primer lugar, andlizar las dos fuentes principales
de financiamiento de las estadisticas oficiadles. @) asignaciones del presupuesto de la
administracion publica, tanto para el organismo central de estadistica (si o hubiera) como para
las “células estadisticas’ de los ministerios, y b) ingresos generados por los organismos de
estadistica mediante la venta de productos y servicios a precios de mercado.

33 Informe a Primer Ministro de Sir Derek Rayner, Londres, 1980. Véase también, Government Statistical Sevices
Cmrd 8236, Her Majesty’ s Stationery Office, Londres.
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153. La primera fuente es mucho més importante que la segunda. Pocas oficinas estadisticas
generan mas del 10 por ciento al 20 por ciento de sus “ingresos’ através de las ventas. Ademas,
en bastantes paises, 10s ingresos que generan las oficinas de estadistica no pueden ser empleados
para sus propias operaciones sino que van directamente a la tesoreria.

154. Enlaactualidad, las cuestiones de financiamiento que mayor interés suscita son:

¢Qué informacién debe ser de dominio publico y gratuita, o a costo marginal de su
divulgacioén, y qué informacion se distribuira por un precio?

Si por la informacion se cobra un precio, ¢sobre qué base deberia calcularse? ¢Como
debe proceder un organismo, gque es un monopolio, para evitar e abuso de poder?

¢Se deberian cobrar las compras o las ventas de informacién especial entre organismos e
instituciones de la administracién publica?

155. Estos temas se han complicado porgue las publicaciones convencionales ya no son €
principal vehiculo de difusion de las estadisticas, sino los CD-ROM e incluso €l sitio web del
organismo de estadistica en la Internet.

2. Financiamiento mediante €l presupuesto de la administracion publica

156. Aungue las técnicas para obtener una cantidad suficiente de financiamiento
gubernamental para los organismos de estadistica pueden ser muy diferentes en cada pais, los
procedimientos aplicados en la préactica son muy similares. En primer lugar, es importante que el
financiamiento se base en programas de trabajo anuales y multianuales perfectamente definidos,
sisteméticos y transparentes. En algunos paises, especialmente los paises en desarrollo y los
paises “en transicion”, también es importante que en los ambitos del gobierno que corresponda
se elabore y promulgue un “plan maestro”** de largo plazo. En segundo lugar es sin duda
fundamental que el organismo (u organismos) de estadistica movilice suficiente apoyo politico
de la comunidad de usuarios. Un consgio de estadistica también puede ser un instrumento
importante para lograr apoyo. En tercer lugar, es muy Util para asegurar € financiamiento que el
organismo de estadistica tenga una imagen de organizacién bien administrada, competente en
materia de planificacion, contabilidad basada en los costos y elaboracion de informes de gestion
claros, en los que se reflgen los progresos realizados, |os ingresos y los gastos, s 10s gastos son
superiores o inferiores a los previstos, entre otras cosas.

3. Fijacion de precios de mercado a los bienesy servicios

157. Hay varios argumentos favorables a la préactica de complementar el presupuesto de los
organismos de estadistica con la venta de bienes y servicios a precios de mercado.

34 En los programas de cooperacion de la Unién Europea este tipo de “planes maestros’ generalmente se denomina
Programa Plurianual Integrado de Estadistica.
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Recuadro 4. Dos definiciones clave: bienesy servicios

Bienes, o “productos de informacion”, son conjuntos completos en si mismos de informacién
cuantitativa, interpretados o no, que pueden almacenarse para su posterior recuperacion. El medio en que se
amacenan estos conjuntos es irrelevante. Ejemplos de “bienes’ pueden ser el anuario de cuentas
nacionales, un CD-ROM con la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme o cuadros de exportaciones
e importaciones, clasificados por grupos de mercancias, que puedan obtenerse desde un sitio web.

Servicios son actividades realizadas por el organismo de estadistica para crear un producto de
informacién estadistica. Ejemplos de “servicios’ serian la provision de un algoritmo para seleccionar una
muestra de pequefias empresas en un registro compartido, la verificacion de un cuadro determinado para
comprobar si contiene informacion residual, o la revisién de una serie cronoldgica para garantizar que
satisface un conjunto de condiciones necesarias para un regjuste estacional .

158. En primer lugar, la venta de estos bienes y servicios ofrece ciertas garantias a toda la
comunidad de que no esta financiando una mercancia especializada que solo interesa a una
poblacion selecta de usuarios. En segundo lugar, al permitir que los organismos de estadistica
conserven e producto de la venta de sus servicios, se les incentiva para que aprovechen su
capacidad ociosa. Esta flexibilidad evitaria que la organizacion usuaria desarrollara su propia
capacidad para realizar encuestas, con la superposicion de esfuerzos que ello significaria. Por
altimo, esto podria fomentar € desarrollo de una cultura orientada hacia € usuario en las
organizaciones de estadistica.
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Conclusiones

En el examen de la clasificacion de sistemas estadisticos se concluye que lo mejor es la creacién de un
instituto u oficina autonomo. Es preferible vincular la produccion de estadisticas oficiales con el nombre
reconocible de un organismo que difundir esta tarea en forma anénima o demasiado discreta. En los
ultimos afios, los problemas presupuestarios que afectan a los gobiernos centrales han hecho necesarias
estructuras en las que el poder de coordinacion efectivo recaiga en los departamentos de investigacion de
los bancos central es.

Es indudable que la concentracion y la masa critica proporcionan la posibilidad y 1os medios de accion
gue impiden la dispersion y la fragmentacion. Aun asi, los gastos y las dificultades juridicas vinculados
con €l proceso - para diferenciarlo de la situacién - de @ntralizacion pueden hacer que su viabilidad sea
limitada. En los casos en que €l jefe del organismo central de estadistica se vea impedido de reducir la
fragmentacion del sistema pero desee sacar €l mayor provecho a la coordinacion, hay varias herramientas
disponibles que pueden probarse en mayor o menor medida. Ademas de movilizar el apoyo politico, estas
medidas comprenden:

la creacion de un consejo nacional de estadistica;

la coordinacién de | as asignaciones presupuestarias destinadas a | as actividades estadisticas;
el manejo del personal estadistico del sector publico;

€l intercambio internacional de personal;

la aprobacion de larecopilacion de datos;

las normas internacional es.

Un firme liderazgo es fundamental para lograr que un organismo de estadistica moderno tenga un
desempefio eficaz. Para atraer a una persona de esas caracteristicas, €l cargo debe tener el nivel jerarquico
adecuado, los jefes de estadistica deben demostrar su objetividad e imparcialidad, actuando con
independencia de las controversias politicas, pero a mismo tiempo mantener un contacto estrecho con sus
pares de otros ministerios. Los jefes de estadistica deben poseer una combinacion poco comin de talento
profesional y de gestion, aunque la proporcion de cada uno de estos atributos dependera de la situacién
objetiva. Es importante que los gobiernos no den una imagen frivola o arbitraria a solicitar la renuncia del
jefe de estadistica cuando surja esta necesidad, pero tampoco deben permitir que se prolongue unasituacion
en que las iniciativas y la inventiva se hayan agotado. Por Ultimo, la capacidad de un jefe de estadistica
puede mejorarse por medio de estrechos contactos con sus pares de otros paises.

Asegurar un financiamiento estable (y creciente, en los paises en desarrollo) para las actividades
estadisticas es una funcion importante del jefe de estadistica. Para lograr apoyo politico a un
financiamiento estable es Util instituir instrumentos de planificacion racionales (como los programas de
trabajo anuales y de largo plazo) y promover la imagen de que €l organismo de estadistica es una
institucién bien administrada.
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1. LOSUSUARIOSY SUSNECESIDADES

“Necesitamos | as estadisticas no solo para explicar las cosas sino también para saber con exactitud
qué cosas es preciso explicar.” %

“Las estadisticas son €l ‘campo de las ciencias politicas que tratan sobre la recopilacion, la
clasificacion y el andlisis de hechos %especialmente de su expresion numérica) relativos a la
situacién de un Estado o comunidad’.”

159. Las estadisticas se elaboran para responder a determinadas preguntas y, a veces, para
poder formular preguntas con la precision adecuada. Algunas consultas se elaboran una sola vez
y luego se realizan periddicamente (por gjemplo: de todas las personas que buscaron trabajo este
mes, ¢cuantas no lo encontraron?). Otras se formulan con menos frecuencia (por eemplo,
¢cuéntas toneladas por kilometro puede transportar € sistema ferroviario en una semana?).
Algunos interrogantes cambian a medida que, merced a los avances tecnol 6gicos o a la evolucion
de las relaciones entre |os sectores publico y privado, se modifican los motivos subyacentes para
formularlos. Para otros, ain no se han encontrado la respuesta (por ejemplo: la caida aparente de
la productividad, ¢aumenta solo como consecuencia de los problemas de medicion o es real?).
En gran medida, |os organismos de estadistica estédn acostumbrados a transformar un interrogante
de tipo general en otro que pueda responderse en forma practica.

160. Un organismo de estadistica deberia organizarse de forma ta que pueda elaborar €l
programa de estadisticas mas adecuado, teniendo en cuenta las limitaciones presupuestarias, la
capacidad del persona v las dificultades intrinsecas de los problemas que tendra que abordar.

161. Los cambios externos no afectan solamente a la demanda. Los progresos tecnol 6gicos
pueden afectar la forma en que se organizan los organismos de estadistica y, en consecuencia, €l
modo en que se recopila y suministra la informacion estadistica. Los avances de las
telecomunicaciones y de la tecnologia informética han contribuido a ampliar significativamente
el ambito de accion de los organismos de estadisticay |a capacidad para procesar la informacién
bruta. Si se combinan, ambos factores son una razén por la que en poco tiempo més ya no sea
necesario contar con operaciones de campo geogréficamente descentralizadas.®’ Sin embargo, las
operaciones geograficamente descentralizadas pueden convertirse en una extension Util de las
actividades de difusion del organismo de estadistica, ademas de llevar a cabo sus tareas
tradicionales.

162. En otros aspectos, los cambios tecnolégicos pueden restringir a los organismos de
estadistica. La organizacion de las actividades empresariales se esta ampliando rapidamente del
panorama nacional al panorama regional, e incluso al panorama global. Las tecnologias de las
comunicaciones y del transporte facilitan un control estricto y un proceso fundado de adopcién
de decisiones, que no dependen del ambito geografico en que se desarrollan. No obstante, las

35 Schumpeter, J.A. (1955), History of Economic Analysis, Allen and Unwin, Londres.

36 The Oxford English Dictionary (1989), segunda edicion, volumen X V1, Oxford University Press, Nueva Y ork.

37 Evidentemente, e tiempo que tarde este proceso dependera de |a situacion de cada pais. Pero habida cuenta de la
velocidad con que se estan difundiendo |as telecomunicaciones y la tecnologia informatica modernas, aun los paises
con un ingreso per cdpita mas bajo podran aplicarlas en sus operaciones sobre el terreno en un futuro no muy lejano.
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bases juridicas de los organismos de estadistica todavia estan muy limitadas por las fronteras
politicas, estos organismos no pueden actuar mas all4 de sus fronteras nacionales,
independientemente de su grado de legitimidad en el plano nacional o de la importancia que su
informacién tenga para e gobierno.

163. Los cambios de entorno, equipo y experiencia generan nuevas necesidades que imponen
cambios en los programas, las politicas y las estructuras organizativas de los organismos de
estadistica. En los parrafos siguientes se examinaran algunas de las caracteristicas tipicas de la
demanda de productos estadisticos por parte de los diversos sectores interesados.

A. LASNECESIDADES DEL GOBIERNO

164. Por sus mismas de caracteristicas, las estadisticas revisten especial interés para los
gobiernos. Ademas, los organismos oficiales de estadistica son financiados en gran parte por €
gobierno central, aunque hay excepciones. Por gjemplo, en algunos casos la contribucién del
Estado al presupuesto del organismo de estadistica se complementa con el producto de la venta
de bienes y servicios a todos los usuarios, con inclusion del sector privado. También hay casos
en gue las estadisticas compiladas por entidades de investigacion del sector privado durante largo
tiempo adquieren un carécter semioficial. No obstante, en la mayoria de los paises, la mayor
proporcion del presupuesto proviene de la Tesoreria nacional, aunque a veces se complemente
con las donaciones de |os organismos internacional es.

165. Al ser la fuente de financiamiento, € gobierno puede tratar de gjercer ciertas presiones
sobre las actividades del organismo de estadistica. En la medida en que contribuya a definir las
actividades prioritarias, esta influencia puede ser constructiva. Por € contrario, si € gobierno
intenta retrasar o modificar la publicacion de una cifra muy importante, 0 se opone a aplicar
ciertos cambios en las definiciones y los métodos, estas presiones pueden ser perjudiciales. Ya
s ha visto por qué las actitudes citadas en ultimo término son negativas. En € presente capitulo
Se pasara revista a las actividades constructivas.

166. Las necesidades del gobierno, como las de la mayoria de los usuarios potenciales, no
suelen expresarse en términos que faciliten la recoleccion instantanea de datos. Pueden dividirse
en dos categorias. las que exigen observaciones periddicas de la misma variable y las que
requieren informacion recopilada atendiendo a las circunstancias ad hoc. La observacion
periddica se utiliza para determinar, por gemplo, la variacion semanal, mensual o trimestral de
los precios promedio a consumidor, a fin de tener una vision actuaizada de las presiones
inflacionarias; la relacion entre los ingresos y los pagos de y aotros paises, para evitar que la
Tesoreria se quede sin activos externos; la matricula escolar anual esperada, desglosada por areas
pequefias y en determinadas regiones, con € objeto de asegurar que € nimero de aulas y
docentes sean suficientes para satisfacer la demanda. Estas necesidades son cubiertas por la
publicacién periddica de estadisticas cuyas propiedades son conocidas y descriptibles: e indice
de precios a consumidor, la balanza comercia y la de bienes y servicios con € resto del mundo
y las proyecciones demogréficas, desglosadas por sexo, edad y zona geogréfica. En la mayoria
de los paises existen intermediarios®® que interpretan |as estadisticas del periodo en curso alaluz

3 En el capitulo X se argumenta dénde deberian ubicarse estos intermediarios (dentro o fuera de las oficinas de
estadistica).

47



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

de las compilaciones anteriores e informan a los encargados de |a adopcion de decisiones de
ciertas variaciones alas que es necesario prestar atencion.

167. En ciertos casos, € gobierno necesita informacion estadistica ad hoc para explicar el
origen de un problema determinado. Esta situacion puede complicarse s no existen
convenciones de medicién adaptadas a las caracteristicas del problema, o s no se obtienen las
respuestas esperadas. Algunos de estos problemas son determinar si la tasa de evasion del
impuesto sobre el valor agregado parece estar creciendo; S la economia subterrdnea esta
aumentando; s la actual politica penitenciaria permite aprovechar a méaximo los recursos
necesarios para lograr determinados objetivos preestablecidos, y s las escalas salariales vigentes
son discriminatorias para la mujer. En estos casos, la naturaleza misma de la evidencia puede
estar abierta a interpretaciones y debates. Es indudable que transformar las necesidades de
informacién de los usuarios en nuevos procedimientos de recopilacién o reordenacion de datos
es un proceso complejo.

168. Algunos problemas subsisten, independientemente de la época, € lugar y la forma de
gobierno o la estructura del sistema politico. “¢Cuantas personas tienen la edad adecuada para
prestar servicios militares?’ ya era una pregunta muy comun hace dos mil afios. “¢Cud es €

tonelge bruto disponible para transportar los alimentos que necesitan los habitantes de las Islas
Britanicas?’ es una interrogante que se plantea desde hace mucho tiempo y fue motivo de
preocupacion de muchos ministros del gabinete del Reino Unido hasta épocas muy recientes.

Otros problemas son totalmente nuevos y se originan en las innovaciones tecnoldgicas y en los
cambios ocurridos en la forma en gque se organizan los agentes econdmicos en respuesta a las
nuevas técnicas. Estos problemas también plantean exigencias a los organismos de estadisticas,
no solo en lo que se refiere ala compilacion de nueva informacion sino, quizas, con respecto ala
reorganizacion de los datos basicos.

1. Los ministerios de economia

169. Las necesidades de los ministerios de economia son de larga data, si bien laforma en que
deben presentarse |os datos evolucionan a ritmo de los avances de la economiay la contabilidad.
Sus necesidades abarcan desde la medicién de la riqueza del pais hasta la necesidad de cuadrar
los libros contables del Estado y reservar recursos para las generaciones futuras.

170. Estos ministerios tratan de determinar s existen desequilibrios entre los usos y las
aplicaciones de los recursos, y qué efectos pueden tener. Interesan especiamente los
desequilibrios que afectan & mercado de trabajo, donde se plantean interrogantes sobre los
requisitos que debe cumplir la fuerzalabora para mantener los niveles de produccion actual.

171. Los ministerios de economia deben saber de qué manera interactian los voliumenes y los
precios para modificar €l valor. Por lo general, estos ministerios tienen mas interés en las
estadisticas sobre las variables que cambian rgpidamente, como por eemplo € lado de la
demanda (més que € de la oferta) de la balanza global. Por este motivo, sus interrogantes suelen
concentrarse en e comportamiento de los principales agregados de la demanda: los
consumidores, la confianza con la que se comportan en € mercado y la proporcion de sus
ingresos que suelen destinar a ahorro; los inversionistas y las estructurasy el equipo que desean
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adquirir; las empresas del exterior y su disposicion a comprar productos y servicios del pais.
Otros ministerios tienen méas interés en el lado de la demanda de la balanza global.

2. Otros ministerios

172. Se trata de los llamados ministerios verticales (los gemplos mas comunes son los de
agricultura, mineria, energia, transporte, y comunicaciones), y necesitan saber cud es la
extenson de su jurisdiccion. Ademés de ciertos datos basicos sobre la produccion y su
estructura, como & empleo y las tasas de rentabilidad del capital invertido, cada ministerio tiene
un conjunto especifico de temas de interés relativos a sector en el cual actia. Por gjemplo, los
ministerios de agricultura generalmente desean mejorar los pronésticos sobre la produccion de
los cultivos e informarse sobre los efectos ambientales de los plaguicidas y los fungicidas; los
ministerios de transporte se preocupan por la seguridad en las carreteras, las condiciones en que
se encuentra el parque de vehiculos y las condiciones de |os aeropuertos, y asi sucesivamente. A
veces, los intereses especiales de estos ministerios generan una regulacion minuciosa de sus
sectores respectivos.*® Esto es, sin duda, |0 que ha ocurrido con el transporte aéreo y terrestre en
varios paises, aunque en los Ultimos diez o veinte afios la consigna de agunos de estos
ministerios ha sido la “desregulacién”.*°

173. En los Ultimos afios, los ministerios de energia han adquirido enorme importancia y
existen tanto en los paises productores como en |os paises usuarios, que dependen de aquellos.
En lo esencial, € organismo de estadistica logra satisfacer sus necesidades si compila un balance
actualizado de la oferta y la demanda de energia que permita detectar las sustituciones, los
déficit, las necesidades de importacion, entre otros. EI ministerio hara lo posible por asegurar,
por gemplo, que los recursos del pais no se reduzcan demasiado répido, que la prospeccion y la
perforacion se realicen en forma ordenada y que la sustitucion de combustibles se redlice a tasas
de cambio adecuadas. Como en los casos anteriores, estos ministerios no solo desean tener
informacién actualizada sobre e tamafio y los recursos de 10s grupos que actlian en esta area,
sino que también necesitan informacién que solo poseen los expertos.

174. Los ministerios de trabajo pueden tener varias denominaciones (por g emplo, ministerio
de empleo o ministerio de recursos humanos). Entre los temas de su interés estén la situacion de
la fuerza de trabgjo; la facilidad con que esta puede participar en ocupaciones remuneradas; la
equidad de las remuneraciones; |la seguridad en € lugar de trabgo; la disponibilidad de una
infraestructura adecuada para la capacitacion de los empleados cuyas aptitudes ya no son
necesarias, asi como de y para aquellos cuyas capacidades escasean frente a una demanda
incipiente, y la deteccion de obstéculos parala movilidad geogréfica ali donde los desequilibrios
entre la demanda y la oferta son geograficos mas que de tipo general.

39 En los sectores regulados, 1os formularios empleados para asegurar el cumplimiento muchas veces se utilizan - o
pueden utilizarse - con fines estadisticos.

0 |_a desregulacion puede haber sido positiva para la libre empresa pero planted un dilema a las oficinas de
estadistica. Algunos de ellos dependian de los requisitos de estos ministerios en materia de informacion y
encontraban toda la que necesitaban en los registros administrativos del ministerio pertinente. La desregulacion no
solo puso fin a esta situacién, sino que en muchos casos las autoridades del ministerio hicieron aprobar nuevas leyes
en las que se establecia que en adelante se reducirian drésticamente los tramites obligatorios. Estas promesas
complicaron alin més el problema creado por la falta de registros administrativos. Unos pocos paises ain no han
encontrado laforma de corregir esta situacion.
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175. Hay ministerios cuyas funciones estén vinculadas entre si (0, en algunos casos, partes de
estos ministerios), como los de deportes, cultura y turismo. Su principal interés es evaluar €
sector de auya promocion (o regulacion) son responsables y determinar sus caracteristicas
especificas a fin de que puedan asignarse eficazmente |0s recursos.

176. Los ministerios de salud y educacion suelen ser |os ministerios de servicios més grandes,
y sus carteras abarcan tanto € sector publico como € privado. La concesion de licencias o la
regulacion constituyen una parte importante de sus tareas, que requieren un gran volumen de
informacion cuantitativa detallada. Ademas, la autoridad de estos ministerios, que forma parte
del gobierno central, suele articularse con la de las autoridades gubernamentales de otros
niveles.** Como estos ministerios redlizan actividades regulatorias, se genera una gran cantidad
de informacién como resultado del proceso administrativo. En lo relativo a las necesidades de
informacion, en estos ministerios ha comenzado a predominar cada vez mas la idea de eficacia,
lo que exige medir los resultados de sus politicas y sus actividades. Los registros administrativos
son insuficientes para evaluar resultados. Por |o tanto, las cuestiones de eficacia han generado la
necesidad de complementar los registros con informacion estadistica generada en forma
independiente, en un marco analitico.

177. En muchos paises, €l gobierno se encarga de proveer una enorme proporcion de los
servicios de salud de y educacion, se plantean diversos interrogantes con respecto a la eficaciay
la rendicién de cuentas a la ciudadania. A continuacion, se citan algunos g emplos: ¢Cuanto le
cuesta a la sociedad la educacion escolar de todos los nifios hasta los 15 afios de edad? ¢Como
se recuperan los costos? ¢Son adecuadas las instalaciones fisicas 0 existen desigualdades en la
prestacion del servicio? ¢La relacion docente-alumno asegura un aprovechamiento eficaz de los
recursos destinados a la educacion? ¢Puede suponerse que esto seguird siendo asi, teniendo en
cuenta la edad de la fuerza de trabgjo y e crecimiento demogréafico? ¢Los recursos dedicados a
la capacitacion docente son suficientes para asegurar que se mantendra la relacién docente-
alumno existente?

178. En € sector de la salud se plantean preguntas semejantes. Si el objetivo es minimizar €

dolor, ¢es mas eficaz € gasto marginal resultante de aumentar € nimero de camas en los
hospitales que el gasto destinado a mejorar la atencion domiciliaria? En general, 10s organismos
de estadistica deben evitar la tentacion de compilar informacion que sea comprensible y pueda
expresarse numéricamente, pero que carezca de interés para los encargados de la formulacion de
politicas y de la adopcion de decisiones. Mas bien, estos organismos deben elaborar métodos y
técnicas que les permitan abordar € problema, mucho méas complgo, de la medicién de
resultados. En el caso de la salud, la educacion y la ciencia no puede definirse a priori la
duracién del periodo de observacion necesario para una medicidén de ese tipo. Por Ultimo, €l

interrogante mas importante que todavia no ha podido responderse satisfactoriamente es €
siguiente: A la luz de los resultados observados, ¢Ja inversion publica marginal en materia de
salud (educacion, investigacion cientifica, etc.) es equivalente a las rentabilidad esperados?

41 Autoridades municipales o, en paises federal es, autoridades regionales, provinciales o estatales.
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179. S todos comprenden que la necesidad de informacion surge de la blsqueda de eficacia,
teniendo en cuenta bs dificultades que supone medir la eficacia sin plantear supuestos muy
discutibles, la oficina naciona de estadistica deberia establecer una estrecha colaboracion con
economistas especiaizados en € area de la salud, administradores escolares, crimindlogos y
especialistas en ciencias naturales. Estas relaciones deberian contribuir a aclarar las limitaciones

de la informacion disponible en estos campos y los progresos que puede llegar a redizar el
organismo de estadistica.

3. Como establecer y organizar |os vinculos

180. Hay un nucleo de informacién bésica que reviste gran interés para todos los ministerios
sectoriales, independientemente de su tamafio. En contraposicidn, muchas cuestiones especificas
pueden resolverse mejor por medio de especidistas. Un organismo de estadistica deberia
asegurarse de que se estén utilizando los mecanismos mas eficientes para reunir la informacion
basica, y que los ministerios puedan recurrir a los especialistas que participardn en e didogo
sobre los temas de interés especifico (véase €l diagrama 2).

Diagrama 2. Representacion esquemética de un organismo de estadistica or ganizado
para recopilar, procesar y difundir datos sobr e temas especializados seleccionados

Expertos a Expertos a Expertos a Expertos a
cargo de las cargo de las cargo de las cargo de las
estadisticas estadisticas estadisticas estadisticas

de '[7\nsporte de Wura de trabajo de de%es

- ~
/ Revision, clasificaciéon y cotejo de \
estadisticas de uso general,
econdmicas, de los hogares y
\ administrativas provenientes de /

—\ registros /—

- —
4

Recopilacion de Recopilacion de Recopilaciéon de
estadisticas estadisticas del registros
empresariales hogar administrativos

181. Un aspecto esencia e buscar medios para establecer vinculos suficientemente fuertes
con los andlistas politicos de los ministerios especializados a fin de: @) prever problemas que
puedan surgir a cabo de varios afios; b) prever qué parte de la demanda satisfecha por la actual
informacion ad hoc ddl organismo de estadistica puede convertirse en permanente en € futuro
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cercano; ¢) dialogar con los expertos que el ministerio posee sobre el tema, y d) complementar
las estadisticas de uso general con informacion mas especializada.

182. El esguema de organizacion del diagrama 2 es suficientemente genera como para
adecuarse tanto a un sistema descentralizado como a uno centralizado. En e primer caso, el

recuadro correspondiente a cada tipo de experto puede representar una unidad (o una oficina)
estadistica de un ministerio determinado. Ademés, cada unidad puede desarrollar sus actividades
de cuatro maneras distintas: contar con su propia capacidad de recopilacion de datos, delegar en
el organismo central de estadistica la tarea de recopilar la informacion que necesita; agregar la
informacion estadistica a conjunto de registros administrativos del ministerio y separarla de la
informacion general, cuando se recopilan |os registros; o contratar a un tercero para que realice
|as operaciones de recopilacion de datos. *2

183. S € sistema es centralizado, cada recuadro correspondiente a un tipo de experto
representa una unidad organizativa del organismo central de estadistica. Esta unidad puede estar
a cargo del enlace o €l didogo, o bien puede cumplir una funcién asesora o cualquier otro
objetivo pertinente a un ministerio determinado, 0 a un conjunto de instituciones que se ocupen
del mismo tema. Las caracteristicas esenciales de cada unidad son las siguientes:

La capacidad para pronosticar las necesidades, comprender su naturaleza y sus
implicaciones estadisticas,

El conocimiento de la informacién disponible y de las formas de complementarla, a fin
de poder crear una base de datos que satisfaga las necesidades actuales y futuras;

El acceso a la informacion disponible - incluso los registros individuaes, s fuese
necesario - con € objeto de asegurar la correlacion y vinculacién adecuadas de los
registros; y

La capacidad, directa o indirecta, de recopilacion necesaria para incorporar informacion
especializada ala base de datos existente.

184. La experiencia ha demostrado que para cumplir el tercer objetivo se pueden plantear
problemas complejos - aunque no necesariamente insolubles - de intrusion en laintimidad de los
ciudadanos. Algunos de estos problemas estan vinculados estrechamente con los aspectos
juridicos del acceso a los registros personales. Otros, suponiendo que se hayan resuelto los
obstéculos juridicos, son aln mas embarazosos, porque se refieren a casos especificos de
intromisiones en la intimidad personal, por o que puede ser necesario contar con instituciones
especiaes de control y regulacion.

4. Gobiernosregionalesy locales

185. Los problemas vinculados con la interaccion de los organismos de estadistica con las
autoridades regionales son similares a los de la interaccion con los ministerios; en estos Ultimos
tienen que ver con los temas de interés, y en los primeros con la geografia ESto es una

42 |_a premisa subyacente es que |as unidades estadisticas tienen un acceso ilimitado alas bases de datos colectivas.
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simplificacién del problema que supone evaluar y satisfacer las necesidades de informacion de
otros niveles de la estructura del Estado. S se examina la cuestion con mas detalle, surgen
interrogantes relativos a los problemas de acceso a los funcionarios que trabgjan en distintos
niveles de la administracion publica; cuestiones vinculadas con los conflictos entre las politicas
centraes y regiondles, y los asuntos constitucionales que pueden congtituir barreras
infranqueables para la comunicacién y € acceso.

186. Es frecuente gque los responsables de los gobiernos regionaes soliciten una version en
peguena escala de |0 que se hace para €l pais en su conjunto. Si € organismo nacional compila
las cuentas nacionales, un indice de precios al consumidor y otros datos, es probable que tenga
que hacer lo mismo, pero a escala regional, y en la forma més minuciosa posible, con € objeto
de satisfacer a las autoridades regionales.

187. En términos més redlistas, las necesidades de las autoridades regionales y locales estaran
subordinadas a las de la administracién publica nacional. Todas €llas, con independencia de su
tamafo, tendrén interés en saber cuantas personas (familias u hogares) viven en su jurisdiccion;
las caracteristicas demogréficas y de ingresos de esa poblacion; la situacion del empleo; las
condiciones en materia de vivienda y, posiblemente, los atributos de salud y educacion. Esa
informacion posibilitala planificacion en el ambito local. *®

188. En lamayoria de los paises donde rige una constitucién federal, cada estado (provincia o
region auténoma) tiene un gobierno con determinados intereses bien definidos y también con un
conjunto de preocupaciones residuales que, por consenso, se dgan en manos de la
administracion publica federal: por giemplo, el comercio y los pagos a exterior solo pueden
administrarse a nivel nacional.

189. Para e organismo central de estadistica, € problema consiste en responder, sin
comprometer la confiabilidad y la cabalidad de la informacion, a los pedidos de informacion en
zonas geogréficas que son considerablemente mas pequefias que el pais. Los paises responden a
este desafio de varias maneras. En algunos, las estadisticas nacionales son, en esencia, la suma
de las estadisticas estimadas por las oficinas de cada una de | as jurisdicciones en que se divide €l
pais, excepto en aguellos aspectos que son de competencia estrictamente federal. En otros
paises, se establece un acuerdo por el cual e organismo de estadistica nacional proporciona alas
oficinas locales datos estadisticos bésicos de valor equivalente** para cada tema, que deberéan ser
complementadas con informacién recopilada por las oficinas locales.

190. El debate con los ministerios especializados suele plasmarse en reuniones de expertos,
mientras que el didlogo con las autoridades locales o regionales suele estar mas bien orientado
hacia las politicas, con la participacion del jefe de estadistica. El motivo es muy sencillo. La
mayoria de los organismos de estadistica disponen de lo necesario para utilizar eficazmente la
informacion de los censos en € plano loca (de hecho, es su objetivo mas comun), pero no estan
en condiciones de proporcionar una amplia gama de datos no censales correspondientes a esa

43 v éase Oficina Federal de Estadistica de Suiza (2000), Regional statistics: proceedings of a meeting, Neuchatel,
marzo.

4 En este contexto, la palabra “valor” abarca tanto la minuciosidad como la confiabilidad de los detalles
correspondientes a plano local.
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jurisdiccion. El sobremuestreo generalizado de empresas y hogares, realizado con el objeto de
satisfacer las necesidades especiales de las autoridades regionales, agotaria el presupuesto del
organismo central, y |o que es peor, la buena voluntad de |os encuestados.

191. Una parte del didogo entre los organismos centrales de estadistica y los gobiernos
regionales y locales debe dedicarse a evaluar qué informacion estadistica Util puede extraerse de
los registros administrativos existentes y persuadir a los encargados de recopilar dichos registros
de que tengan en cuenta las eventual es necesidades de cada region. Cuando es posible acceder a
los registros regionales, su cobertura suele ser adecuada para las areas pequefias. S este
intercambio es fructifero, e resultado es una mezcla de estimaciones estadisticas nacionales y
regionales e informacion de las areas locales derivadas de |os registros administrativos.

192. Para administrar las necesidades de los organismos de gobierno - locales, regionaes y
especializados - es preciso proceder con mucho tacto. El jefe de estadistica puede equivocarse
a quedar demasiado lgos de los centros donde se formulan las necesidades, apresurarse a crear
precedentes que € presupuesto del organismo no permita generalizar, 0 mostrar una
disponibilidad insuficiente. La suma de estos errores puede conducir a la creacidn de oficinas
alternativas de recopilacién de datos, |o que dificultaria mucho més las tareas de coordinacion.

193. Teniendo presente lo anterior, es aconsgjable que €l jefe de estadistica establezca
contactos permanentes con |os usuarios potenciales del sector publico a fin de mantenerse al dia
sobre la evolucion de las necesidades y la calidad de los servicios que presta el organismo. La
forma que adoptardn estos contactos y € nivel de los encargados de mantenerlos estaran
supeditados a cuestiones de eficiencia. En Ultimainstancia, €l jefe de estadistica deberd articular
una politica que cuente con varios elementos imprescindibl es:

Estadisticas que se compilen anivel nacional, pero acompariadas de desgloses regionales;
Medios para garantizar |a confiabilidad de |as estadisticas regionales;*
Condiciones de acceso a la base de datos regionales;

Apoyo a las oficinas regionales que desean complementar sus propias bases de datos con
recursos disponibles de ambito nacional;

Realizacion de consultas sobre |as clasificaciones geograficas.

194. El jefe de estadistica deberia mantener canales abiertos de comunicacion con los
organismos locales y regionales en todo momento y delegar esta tarea en una persona de total
confianza. Pocas situaciones pueden agravarse con tanta rapidez como un malentendido entre €
centro y la periferia, con recriminaciones mutuas por la falta de una comunicacion fluida.

“> Lo mejor es negociar estos atributos para que |os interlocutores tomen conciencia de las dificultades que conlleva
la creacion de desgloses regionales. Las caracteristicas de confiabilidad a las que se hace referencia comprenden la
puntualidad, |a mejor determinacion posible de los errores y 1os detalles complementarios.
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195. En genera, la megjor manera de demostrar las limitaciones intrinsecas del organismo
nacional de estadistica es permitir que los representantes de las oficinas periféricas observen su
funcionamiento interno. Puede ser conveniente que & organismo central acepte pasantes de las
organizaciones regionales. Si los estadisticos no poseen un espiritu de grupo, seria aconsejable
establecer medidas especides para desarrollarlo.  En Ultima instancia, la creacion de una
comunidad nacional de estadisticos, unida por intereses profesionales comunes (por gemplo,
mediante la creacion de una asociacion profesional, en la que se reconozca la jerarquia de sus
miembros, mas ala del nivel del gobierno en que actlie) puede ser més eficaz para preservar la
armonia entre e centro y las regiones que € establecimiento de medidas meramente
organizativas.

B. LASNECESIDADES DEL PUBLICO

1. La comunidad en general

196. El publico se mantiene atento a las estadisticas periddicas, como e IPC y la tasa de
desempleo, asi como a desempefio de la economia en su conjunto. El organismo de estadistica
deberia ser capaz de responder a este interés. Al mismo tiempo, deberia aprovechar esta situacion
y asegurar que su hombre se vincule automaticamente con la publicacién de los datos que mas
preocupan a la gente. Asimismo, tendria que hacer todo lo posible por inspirar confianza en sus
esfuerzos por optimizar la calidad de estas mediciones fundamentales.

197. La gente también tiene necesidades menos sustanciales, permanentes, e indefinidas. La
dificultad radica en que son embrionarias y pueden sdir a la superficie en cualquier momento, a
consecuencia de una situacion determinada, por lo general a raiz de un hecho imprevisto de
caracter alarmante (por g emplo: ¢Cud es el valor de las viviendas destruidas por € huracan de
la semana pasada? ¢Cud es el monto de los ahorros perdidos en € dltimo brote inflacionario?
¢Cuantos inmigrantes ilegales hay en una ciudad determinada? ¢Cud es e tamafio de la
economia subterranea?). Una manera de abordar estas preocupaciones directamente es mantener
un pequefio dispositivo especial de realizar encuestas, y que sea extremadamente flexible.

2. Escuelas primariasy secundarias

198. Laincorporacién de las estadisticas alos programas de estudio escolares es una forma de
promover € interés por la informacién y € andlisis cuantitativos. Tanto en las escudas
primarias como en las secundarias se dictan una variedad de cursos en los que las estadisticas
desempefian un papel muy evidente. A continuacion se enumeran algunos € emplos de temas
que figuran en los programas de estudio de muchas escuelas de ambos niveles: ¢Cud es la
densidad de poblacion del pais? ¢Cuanta gente vive dentro de sus fronteras? ¢A cuanto asciende
su riqueza? ¢Qué hacen las personas durante sus momentos de ocio? ¢En qué trabajan?
¢Cuantos de ellos son pobres y necesitan ayuda? ¢Tienen acceso a los sistemas educativos y de
salud?

199. La denominacion de los cursos puede diferir de un pais a otro pero la tematica es mas

consistente de lo que se desprende de la terminologia. Varios organismos de estadistica tienen
programas especiales para apoyar las niciativas del sistema educativo dirigidas a promover el
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uso de datos cuantitativos desde temprana edad.*® En las escuelas de secundaria de Polonia hay

un concurso gque premia € meor ensayo en € que se haga uso extensivo de las estadisticas
oficiales. En otros paises las escuel as tienen un acceso preferente a las bases de datos nacionales
del organismo de estadistica.

3. Laprensa

200. La prensa y otros medios de difusion masiva desempefian un papel especia de
intermediario en la transmisién de la informacion estadistica, ya sea como tema de interés
naciona o local. Por este motivo, € organismo de estadistica debe asegurar no solo que la
informacién adecuada llegue a las personas idéneas y en e momento adecuado, sino que se
describa correctamente y se transmita en forma apropiada a quienes més la necesitan.

201. Ningun organismo de estadistica tiene €l poder necesario para garantizar, por ejemplo,
que todas las personas afectadas por una variacion del nivel medido de los precios a consumidor
se informen de ello consultando un boletin de estadistica. Aun en los paises cuya poblacion es de
varias decenas de millones, el niUmero de gjemplares impresos de |os boletines de estadistica rara
VezZ es superior a unos cuantos miles (excepto, quizas, agunos nimeros especiaes, cuya tirada
puede ser € doble o € triple de lo habitual).

202. Por ese motivo, € organismo dependera de la prensa para asegurar que las noticias de
estadigtica lleguen a todas las partes interesadas. Esto genera varios desafios que deberan
enfrentarse mediante una organizacién de enlace:

Asegurar gue los periddicos, la television, laradio y las revistas reciban la informacion
actualizada, en e momento oportuno;

Asegurar que e organismo de estadistica sea capaz de reaccionar, incluso fuera del
horario normal de oficina, alos titulares periodisticos;

Proporcionar, junto con las cifras més recientes, las explicaciones necesarias a fin de que
las noticias difundidas sean equilibradas y precisas;

Pasar revista periodicamente con la prensa a los mecanismos acordados para una difusion
adecuada;

Hacer todo lo posible para presentar la informacién estadistica para evitar a maximo los
errores de interpretacion y aumentar la claridad;

Organizar seminarios para los miembros de los medios de difusion en los que se
expliquen las técnicas anadliticas sencillas de interpretacion y evaluacion de los datos
correspondientes a periodo.

8 Esfacil concebir cursos mas ambiciosos para preparar alos jovenes para la ensefianza universitaria. Por jemplo,
en un curso de introduccion a la macroeconomia para los alumnos de las escuelas secundarias, pueden emplearse
datos de las cuentas nacionales, y en los cursos de matematicas aplicadas se pueden emplear series estadisticas
reales parailustrar las técnicas de andlisis de series cronol 6gicas.
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Varios organismos de estadistica han establecido mecanismos permanentes para resolver estos
problemas y aprovechar al méximo el valor de la prensa como cana de difusién del organismo
de estadistica.

Recuadro 5. Dar color alasnoticias de estadistica

Con este titulo no se pretende sugerir una conducta impropia. Asegurar la correcta interpretacion de las
noticias no significa manipular los puntos de vista subjetivos de la prensa. Mas bien, implica que todos deben
tener conciencia de las dificultades de interpretacién. Por ejemplo, si se registra un aumento brusco de las
importaciones de juguetes durante el mes de noviembre (en un pais donde una proporcién importante de la
poblacion celebra la Navidad), no se trata de un presagio de desastre para la balanza de pagos nacional.
Probablemente significa que los comercios de juguetes del pais se estan preparando para esta festividad y la
comparacion deberia hacerse con €l mismo mes del afio anterior y no con el mes precedente. Lo mismo ocurre
con los acontecimientos excepcionales (por ejemplo, el arriendo de tres grandes aeronaves de pasgjeros para la
linea aérea nacional, los efectos de una huelga o un desastre natural) que pueden distorsionar las cifras
esperadas e influir significativamente en su interpretacion.

Reconocimiento

Cuando se difunden noticias estadisticas en primera plana debera reconocerse que estas se originan en el
organismo de estadisticaa. Muchas veces los medios de difusion publican textos como €l siguiente:
“Funcionarios del Gobierno informan que la produccion de cemento de este mes fue muy superior a lo
esperado, 1o que genera perspectivas optimistas en el sector de la construccién...”. Es fundamental tomar las
medidas necesarias para rectificar el error de no haber atribuido la estimacién al organismo de estadistica. Al
acreditar que este organismo es la fuente de informacién no solo se recuerda a la poblacion su existencia, sus
funciones y responsabilidades, sino que se refuerza su facultad de difundir las cifras mas importantes y
transmite alos usuarios laidea de que estas son especial mente confiables.

203. En la mayoria de los paises y en buena parte de los sistemas politicos, los gobiernos
podrén ser elegidos, 0 su mandato ratificado, sobre la base de las promesas formuladas a
electorado. Estas Ultimas pueden ser de carécter general (“lograremos que €l pais sea seguro
para nuestros nifios’) o muy concretas (“ mantendremos la tasa de desempleo por debgjo del 5
por ciento”). En € segundo gemplo, la responsabilidad politica solo puede determinarse con
base en una medicion objetiva (estadisticas oficiales) que indique a la opinién publica s €
gobierno ha cumplido su promesa. En una situacion como esta, se pueden generar dos
opiniones. € publico puede decidir que el gobierno cumplié o incumplié su plataforma electoral
0 que € patron de medida - la estadistica oficial - no es confiable y por lo tanto no tiene ningdn
peso en la opinion definitiva sobre el desempefio del gobierno. La prensa puede tener un papel
constructivo a la hora de asegurar que la valoracion del desempefio no se entremezcle con la
confiabilidad de las estadisticas.

204. Varios organismos de estadistica han logrado inspirar confianza en la gente sobre la
informacion que publica y sobre su seriedad como institucién. Evidentemente, esta es la
situacion deseable para toda institucion de estadistica. Como la prensa puede ser un aliado muy
valioso en esta tarea, vae la pena redlizar esfuerzos para fortalecer los vinculos con los medios
de difusion.
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C. LASNECESIDADES DE LA SEMPRESAS

205. En dltima instancia, todas las empresas que utilizan informacion cuantitativa comparten
intereses similares. Para €ellas, los interrogantes mas importantes son: ¢Cuantas empresas como
la nuestra hay? ¢COmo son en comparacion con nosotros? ¢Cuales son las perspectivas para
nuestros negocios y para aquellos con atributos similares? Los demas intereses no son més que
variaciones de estas preguntas fundamental es.

206. Paradar sus respuestas, e organismo de estadistica debe definir, en primer lugar, qué es
“nosotros’. Desde €l punto de vista del organismo de estadistica, la definicion deberia ser o mas
amplia posible, de modo que las técnicas de muestreo puedan emplearse eficazmente y puedan
resolverse los problemas aparentemente insolubles de una codificacién precisa. Desde el punto
de vista de los usuarios potenciales, “nosotros’ deberia definirse con la mayor precision posible a
fin de tener en cuenta el gran nimero de idiosincrasias presentes en € grupo que se quiere
comparar.

207. Unavez definido el alcance del concepto “nosotros’, € segundo paso es seleccionar los
atributos que deben compararse para satisfacer las necesidades de las empresas. En principio, se
pueden comparar todas las variables econdmicas. Por gemplo, algunos atributos importantes
son & numero de empleados por unidad de ingresos y por unidad de utilidades; la estructura de
costos, la composicion del mercado en funcidén de los compradores internos y externos; la
rentabilidad del capital invertido; la tasa de innovacion de los productos; y los precios fijados.

208. De todas estas variables, y en la mayoria de las actividades empresariales, los dos
atributos que parecen de mayor interés son la tasa a la cual se gustan los precios a las
condiciones de la demanda global y la demanda especifica, y la tasa de influencia de las
innovaciones técnicas y organizativas en los productos o servicios de una empresa.*’

1. Lasgrandes empresas

209. Hay cierto grado de similitud entre los intereses de las grandes empresas y los de los
ministerios de economia y los sectores especializados respectivos. Evidentemente, s las
empresas sirven a los mercados nacionales y poseen multiples lineas de especializacion, € anico
punto de referencia Util es el resto de la economia. Para €llas, los interrogantes seran similares a
los del ministerio de economia, sobre todo en lo referente a la estructura de costos de las
actividades de interés especial; la estructura de costos de los competidores externos; la
informacion sobre las barreras a sus actividades en otros paises (tanto arancelarias como no
arancelarias); y lainformacioén financiera sobre las inversiones en €l paisy en € extranjero.

210. En muchos paises, las actividades de las grandes empresas representan una proporcion
sumamente elevada del PIB y por o tanto no es posible hacer caso omiso de sus necesidades de
informacién ni de la precisién y puntualidad de sus respuestas. Por este motivo, muchos
organismos de estadistica han creado una dependencia especial, cuya funcién exclusiva es

47 La puntualidad con que deben publicarse estos datos no suele ser tan estricta como la que se requiere para los
datos de uso general, como el IPC o €l PIB.
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administrar las relaciones con las grandes empresas. No puede sorprender que los primeros
organismos de estadistica en crear este tipo de dependencias pertenecieran a los paises con
mayor concentracion de empresas de gran tamafio. Sin embargo, los resultados han sido tan
fructiferos que otros paises han hecho lo mismo. Hoy existen dependencias para las grandes
empresas en organismos de estadistica grandes y pequefios, tanto en los paises industrialmente
avanzados como en agquellos cuyo proceso de industrializacién es incipiente.

211. Las dependencias para grandes empresas tienen varios roles. En consecuencia,
constituyen una excepcion alas reglas més sencillas de organizacién en el proceso de produccion
de estadisticas. Entre sus funciones cabe mencionar las siguientes:

- Mantener un registro actuaizado de los limites y la estructura de las grandes empresas (su
configuracion se modifica muy deprisa, de modo que la informacion correspondiente a un
periodo determinado puede no ser estrictamente comparable con la ddl periodo anterior);

- Dar seguimiento a las practicas contables de las empresas para distinguir entre la fijacion de
precios por transferencias internas y lafijacion de precios en condiciones de libre mercado;

- Decidir, en comunicacion con contactos empresaridles designados, qué interrogantes
estadigticos pueden responderse en forma directa, empleando informacion contable, y para
cudles es preciso recurrir alas estimaciones;

- Asegurar que cada empresa solo tenga que responder a cada pregunta una sola vez y que la
respuesta se utilice en todas las bases de datos en las que lainformacidn es necesaria;

- Comunicarse con los departamentos de investigacion de las empresas para conocer Sus
necesidades de informacion y € formato més conveniente para suministrar |os datos,

- Recopilar, mediante conversaciones con € departamento de investigacién, informacion sobre
las intenciones de la empresa con respecto a innovaciones, inversiones y adquisiciones en €
extranjero, asi como sobre € grado de confianza general en & mercado interno.

Estas responsabilidades deberan formularse tanto més explicitay claramente cuanto mayor sea el
tamafio de la empresa.*®

2. Empresas pequenas

212. Satisfacer las necesidades de informacion de las pegquefias empresas es € problema méas
complgo de las estadisticas econdmicas, por diversos motivos. En primer lugar, larelacion entre
e esfuerzo y d tamafio econdmico que se necesita para responder a los pedidos de informacion -
tanto regulatoria como estadistica - del gobierno es mucho mayor para las empresas pequefias que
paralas medianas o grandes. Esta relacion es casi tan grande como la de los hogares. Ademas, aun
cuando las necesidades de informacion estén bien formuladas, las especificaciones suelen ser tan

8 Existe por lo menos una publicacion sobre “estadisticas de las grandes empresas’. El Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC) de Argentina no solo cuenta con una dependencia a cargo de las grandes empresas,
sino que también emplea para ellas una encuesta distinta y publica un boletin de estadisticas en el que seinforma de
los resultados obtenidos en | as principal es variables econémicas.
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detalladas - en lo que se refiere alas actividades de la empresa, su ubicacion y € tipo de empresas
con las que desea ser comparada - que para el organismo de estadistica resulta dificil dar respuesta
a las solicitudes de informacion con un grado de confiabilidad profesionamente aceptable. El

tercer motivo tiene que ver con la naturaleza misma de las necesidades de informacion de las
empresas pequefias; aunque por lo general necesitan estadisticas muy especificas, estas ermpresas
pueden ser renuentes a otorgar todos los detalles informativos solicitados por el gobierno, yaque €
tiempo y los recursos necesarios para hacerlo supondrian un aumento significativo de sus costos
globales. Para los organismos de estadistica sera muy dificil satisfacer las necesidades de las
pequefias empresas S no puede acceder a los registros administrativos més importantes y
utilizarlos con fines estadisticos.

213. A pesar de todas estas dificultades, la importancia de las pequefias empresas es innegable.
Son muy numerosas,*® desempefian un papel fundamental en el sector de los servicios, se las
considera pioneras en e ambito de la innovacion, especiamente en las actividades dinamicas que
caracterizan una economia moderna; y, segun ciertos analistas, desempefian un papel clave en la
creacion de empleo, especidmente en las etapas iniciales de un ciclo ascendente. Por estos
motivos, es preciso incorporar sus deseos a programa de difusion del organismo de estadistica.

214. Parasatisfacer las necesidades de informacién de las pequefias empresas es necesario tener
en cuenta dos aspectos que afectan ala organizacion del organismo de estadistica: la recopilacion'y
la difusion de informacion propiamente dicha y la capacitacion de los empleados de las pequefias
empresas para que puedan aprovecharla a méaximo.*° Uno de los obstaculos més importantes para
la supervivencia de estas empresas es la dificultad para la obtencion créditos en condiciones
accesibles, y para ello es preciso comparar sus costos y sus utilidades brutas con los de sus
competidores. Por lo tanto, lo que les interesa no son los promedios y las cifras totales, Sno més
bien la distribucion de los coeficientes fundamentales y la situacidn de la empresa en comparacion
con otras de la misma categoria. Ejemplos de esos coeficientes son los de costos de publicidad
respecto de los costos totales; el patrimonio neto respecto del crédito, y las cuentas por cobrar
respecto de los ingresos totales.

49 En Canad4, segln el Business Register (Ottawa, Statistics Canada, actualizacion periddica), las pequefias
empresas (definidas con criterios moderados) representaban el 95 por ciento del total de empresas con uno 0 mas
empleados. Si se tenian en cuenta las empresas sin empleados, la proporcion aumentaria a cerca del 98 por ciento.
En los paises de tamafio y nivel de desarrollo similar, la proporcién es parecida.

0 Ental sentido, pueden emplearse enfoques imaginativos para establecer un didlogo con las empresas del sector
informal; por gjemplo, se les puede explicar gratuitamente y sin compromiso como analizar su desempefio mediante
cuadros estadisticos.
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Recuadro 6. Ejemplosde losregistrosadministrativos empleados en las estadisticas
delasempresas pequefias

En la mayoria de los casos, la informacion relativa al impuesto sobre la renta de las sociedades es
demasiada agregada, lo que limita su utilidad para la elaboracion de estadisticas de las pequefias empresas.
Ademas, la estructura necesaria para recaudar impuestos indirectos tiene un desarrollo muy desigual, de modo
que los registros de los impuestos sobre la renta no son de mucha ayuda en muchos de los paises donde existe
un interés especial en las actividades las peguefias empresas y sus relaciones con el sector informal, aunque
tales datos estén disponibles.

Por el contrario, la tributacion indirecta es una fuente préacticamente universal de informacién. En los
Ultimos afios, los gobiernos de muchos paises se han esforzado por asegurar la recaudacién de este tipo de
impuestos, especialmente los impuestos sobre el valor agregado y que las empresas informen puntualmente de
ellos a la autoridad pertinente. Asimismo, han hecho todo lo posible para garantizar que los registros de la
seguridad social sean completos y accesibles. Si bien €l acceso a estos registros y su utilizacion solo sirve
para medir y describir los sectores organizados de la economia, dejando a veces practicamente intacta una
gran masa de actividades econdémicas informales, la informacion que puede obtenerse de los registros es mas
valiosa que cualquier dato que pudiera recopilar € organismo de estadistica por su cuenta. Si €l organismo se
vale de los registros de los impuestos indirectos, puede concentrar sus esfuerzos en las actividades de los
hogares y otras actividades conexas que, por algin tiempo, pueden resistir los efectos de las reformas
tributarias y de la seguridad social.

215.  Enun primer momento, el uso de una tabla de distribucién de coeficientes fundamentales
puede causar aprension, sobre todo para algunos empresarios que suelen basarse en su intuicion
0 en su habilidad comercial mas que en un extrafio conglomerado de cifras. Por este motivo,
quizas sea aconsegjable que el organismo de estadistica organice seminarios para dirigentes de
pequeiias empresas y aproveche las ferias comerciales y otras actividades similares para exponer
sus productos mas importantes.

216. Las caracteristicas demogréficas de los mercados también son materia de interés para las
empresas, cualquiera sea su tamafno, especialmente aguellas cuyos actividades estan dirigidas a
los consumidores finales 0 a los trabaadores por cuenta propia que trabajan en el hogar. Para
ellos revisten especial importancia los atributos de edad, género, familia e ingresos de la
poblacion en las éreas pequefias, pero pueden carecer de los conocimientos o de la confianza
necesaria para contactar con el organismo de estadistica y solicitar tabulaciones cruzadas
derivadas de los censos de poblacion. A fin de satisfacer esas necesidades, es posible que los
organismos de estadistica deban recurrir a consultores especializados, que puedan estimar las
ventas potenciales de una amplia gama de articulos, mediante una combinacion e variables
censales de éreas pequeias y |os resultados de las encuestas mas recientes sobre l0s gastos de las
familias.

217. De todos modos, puede ser Util contar con una dependencia del organismo de estadistica
gue se especialice en los problemas de las pequefias empresas.  Entre sus funciones, deberian
incluirse las siguientes:

Contar con la capacidad de mangjar los registros administrativos a fin de satisfacer las

demandas del momento, utilizando exclusiva o principalmente la informacion que
contienen;

61



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

Organizar actividades que interesen a las pequefias empresas, aprovecharlas para difundir
extractos de las bases de datos existentes y brindarles |a asistencia que necesiten para
utilizar eficazmente las publicaciones estadisticas;

Apoyar los pedidos de las pequeiias empresas para reducir € papeleo generado por €
gobierno en generd;

Servir de enlace permanente entre el organismo de estadistica y otros organismos, como
la seguridad social, las oficinas de impuestos indirectos y la aduana.

D. NECESIDADESDE INVESTIGACION Y DE OTRO TIPO

1. El ambito académico

218. El ambito académico puede plantear exigencias onerosas a los organismos de estadistica,
pero también puede ser su aiado mas importante para definir programas de investigacion y de
accion, evaluar la calidad de las estadisticas producidas y ayudar a explicar a los legos las
fortalezas y debilidades subyacentes de |as estadisticas oficiales. De este modo, |os vinculos con
miembros de las instituciones académicas son un recurso estratégico y deberian ser tan amplios
como sea posible.

219. Las necesidades del ambito académico no pueden resumirse con la misma facilidad que
las de otros sectores. Tedricamente, abarcan todas las actividades del organismo de estadistica.
Todas las investigaciones en ciencias sociadles® redlizadas en una institucién académica, y que
esta necesite poner a prueba, plantean demandas a los organismos de estadistica. Sin embargo,
las necesidades de este sector pueden diferir de las de otros en al menos un aspecto fundamental.
Todos los demas sectores necesitan de las estadisticas para formular politicas, analizar
aternativas y, en dltima instancia, tomar decisiones. En consecuencia, suelen poner menos
interés en la forma en que se generan los datos. En la comunidad académica ocurre todo 1o
contrario. Por gjemplo, para verificar un teorema econdémico determinado puede ser fundamental
distinguir entre los datos, tal cual han sido observados, y los datos modificados mediante los
procedimientos de depuracion estandar. Ademés, es mucho maés probable que los investigadores
del ambito académico hagan caso omiso de los andlisis de los organismos de estadistica en favor
de los propios. De ahi que e organismo de estadistica deba establecer vinculos con los
investigadores académicos, aunque para €llo no sea preciso crear una dependencia especial.

220. Los organismos que poseen una dependencia especia de metodologia, encargada del
disefio y la estimacion de las encuestas, pueden verse tentados a asignar a esta unidad la tarea de
enlace con las universidades, a menos con los investigadores dedicados a la sociologia aplicada,
la demografia, la criminologia y la macroeconomia. Esto no impediria que las otras dependencias
pudieran vincularse también con estas instituciones.

221. Naturamente, los macroeconomistas prefieren relacionarse con los contadores nacionales
de organismo y no tienen tanto interés en los problemas de muestreo de las estadisticas

®1 Las actividades estadisticas abarcan en forma creciente la situacion del medio ambiente y las condiciones de los
recursos naturales del pais. Naturalmente, estos temas también interesan alos investigadores académicos.
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pertinentes. Sin embargo, buena parte de la comunicacion entre e organismo de estadisticay €

sector académico sera producto de las circunstancias especificas. Lo fundamental es aprovechar
la contribucion que pueden hacer las instituciones académicas a proceso de estadistica. Muchos
organismos de estadistica tienen programas que prevén mecanismos de intercambio entre los
investigadores universitarios y los miembros del organismo més interesados en la investigacion.

Para ello, la universidad y el organismo de estadistica pueden asignar investigadores a la otra
institucién o colaborar en proyectos de interés mutuo. >

2. Lasinstituciones internacionales

222. En muchos paises que poseen sistemas estadisticos avanzados, los requisitos
programéticos de los organismos internacionales® no son sino un agregado minimo a los
programas nacionales de los organismos de estadistica y pueden considerarse como un producto
secundario de las actividades en curso, aunque no siempre es asi. De hecho, en algunos
organismos de estadistica predominan los requisitos de las organizaciones internacionales, salvo
enlo que se refiere alas iniciativas especiales de gran escala, como |os censos de poblacion.

223. Para muchos organismos de estadistica, 10s organismos internacionales siguen siendo la
fuente més importante de orientacion conceptual y metodoldgica, no solo para mejorar su
capacidad de comparacién con otros paises, sino también para estructurar los programas
nacionales. Las exigencias de las organizaciones internacionales imponen una disciplina sin la
cua ciertas comparaciones entre paises serian imposibles o carecerian de significado. Estas
comparaciones son posibles, en gran parte, gracias a uso de las clasificaciones internacionales y
de los sistemas contables normalizados, como el sistema de cuentas nacionales (SCN).

224. Ademas de los beneficios resultantes del aporte de los organismos internacionales, su
intervencion también trae aparejadas dificultades significativas. Como estas instituciones aportan
recursos muy necesarios, para muchos paises en desarrollo resulta dificil, cuando no imposible,
considerar las propuestas de uno de estos organismos en un plano de igual aigual. Ademas, la
intervencion de estos organismos puede alterar considerablemente el programa del organismo
nacional de estadistica. También se han dado casos en los que se han publicado datos recopilados
por un organismo internacional sin que el pais los hubiera examinado previamente. Por ultimo,
ocurre con demasiada frecuencia que los programas del organismo internacional no se han
complementado con la correspondiente transferencia de tecnologia a pais. De este modo, si bien
se halogrado recopilar informacién valiosa, a menudo no se da un fortalecimiento equivalente de
la capacidad estadistica nacional. Afortunadamente, esta situacion estd cambiando y las
actividades de los organismos internacionales se estén orientando cada vez més a desarrollo de
la capacidad estadistica. Una de las responsabilidades fundamentales del jefe de estadistica es
asegurar que, a tiempo que se mantienen las actividades de cooperacion con los organismos
internacionales, se siga fortaleciendo la capacidad tanto como sea posible.

52 En varios articul os se aborda el tema de |0s estadisticos que realizan trabajo de campo y los investigadores. Véase
por ejemplo, Martin B. Wilk (1985), “Blue and White Collar Statisticians’, en Proceedings of the Satistical Society
of Canada.

3 Esto se refiere a los organismos internacionales solamente. Las exgencias impuestas por los organismos
supranacionales a los paises miembros son de naturaleza y magnitud distintas, y dependen de cuan estrecha sea la
relacion entre ellos.
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225. En € capitulo 111 se ha anadlizado |a necesidad de crear una dependencia especializada,
encargada de las funciones especiales. Sin embargo, esta iniciativa no debe considerarse una
panacea. Muchas cosas dependen del tamario del organismo, de la etapa de desarrollo en que se
encuentra 'y de la magnitud de los problemas gue enfrenta. En muchos casos, es suficiente con
asignar esta tarea a una sola persona. En otros, lo megjor es distribuir las responsabilidades por
todo e organismo. Cuando la dependencia especiaizada esté en condiciones de contribuir a
ampliar la experiencia de los empleados del organismo, poniéndolos en contacto con usuarios
entusiastas y con propension a las tareas analiticas, la segunda alternativa seré la més adecuada.

Conclusiones

Los organismos de estadistica deberian desarrollar un programa lo més versétil posible dirigido a prestar
servicios a un conjunto de usuarios que plantean una amplia gama de interrogantes y preocupaciones. En los
parrafos precedentes se ha hecho referencia a la diversidad de estas cuestiones. Sin embargo, un organismo de
estadistica no puede pronosticar con confianzala naturaleza de los problemas que pueden plantearse en el futuroy el
tipo de interrogantes que pueden responderse mediante el uso de las estadisticas oficiales. En consecuencia, debe
concentrar sus esfuerzos en el desarrollo de la capacidad para producir tabulaciones versatiles de carécter general.
Asimismo, el organismo puede y debe invertir esfuerzos en asegurar que los usuarios puedan aprender técnicas que
posibiliten el reordenamiento de los datos basicos para adaptarlos mejor a objetivos especificos. No obstante, ello
solo sera posible si se comprende claramente |la naturaleza de | os interrogantes.

Cualquiera sea la organizacion del organismo, se deberd prestar atencion a la asignacion de funciones
especializadas (creando o0 no una dependencia especifica) con el doble objetivo de:

Detectar, por medio de un contacto estrecho con todos |os sectores, |a aparicion de nuevos temas de interés
gue puedan necesitar de apoyo estadistico;

Realizar un seguimiento, con los representantes de |os diversos sectores, para determinar si |0s servicios que
prestael organismo de estadisticas son adecuados.

Para algunas funciones se podria aprovechar la cooperacion de expertos en los temas relevantes. En algunos
casos especiales, cabe la posibilidad de crear dependencias especializadas para abordar cada una de estas funciones.
Esto comprende las relaciones con las grandes empresas, |as empresas pequefias y sus asociaciones, y la prensa. En
todos los casos, es fundamental que el producto del trabajo de estas dependencias se incorpore a la formulacion de
prioridadesy al plan de accién correspondiente.
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V. DELIMITAR PRIORIDADES

“Lo ideal seria que las prioridades se determinasen conforme a andlisis de costos y beneficios de
las distintas posibilidades de utilizar recursos que son escasos. [...] Aungue, con la excepcion ya
sefialada, el costo de los proyectos, puede, en principio, determinarse y medirse, rara vez cabe decir
lo mismo de sus beneficios... [porque] las estadisticas son productos intermedios, no productos
finales. El beneficio de una serie de estadistica esti en funcion de sus efectos sobre las decisiones
de politica genera y laimportancia de estas. Por |o general es muy dificil expresarlos en términos
concretos y asignarles un valor significativo. En segundo lugar, €l proceso de determinacion de
beneficios es tanto nés dificil en la medida en que las series forman parte de un sistema cuyos
diversos elementos son interdependientes y el valor de cada uno de los cuales se ve realzado por la
disponibilidad de los otros... O sea, que no es posible calcular con precision la fijaciéon de
prioridades y la asignacion de recursos entre posibilidades concurrentes en la esfera de las
estadisticas, sino que aquéllas deben determinarse... conforme ajuicios y percepciones basados en
experiencias anteriores... con objeto de hacer que las Erioridades y las asignaciones conexas de
recursos sean |os més racionales y equilibradas posible”.>*

A. ANALISISDE LAS NECESIDADES DE LOS USUARIOS

226. En € capitulo precedente se hizo hincapié en € hecho de que para satisfacer las
demandas de algunos usuarios es necesario un conocimiento especializado de los sectores
correspondientes (por gemplo, la salud y la educacién). También se sefialé la necesidad de
mantener una relacion especial con las grandes empresas (multinacionales, con varios
emplazamientos y con actividades diversas) cuya participacion en el PIB del pais a veces puede
ser muy importante. Estas consideraciones tienen diversas implicaciones para el organismo de
estadistica. En el presente capitulo se examinara de qué manera esta variedad de requisitos da
lugar a un plan de accidn que asegure un equilibrio entre la ofertay la demanda de informacién.

Recuadro 7. ¢Es necesaria una dependencia de planificacién?

Esto no ha sido tema de andlisis reciente o de intercambio sistematico de experiencias en las Ultimas
reuniones internacionales. Sin embargo, es una cuestion importante que puede tener gran incidencia en los
organismos de estadistica méas grandes y complejos. Es muy facil enumerar las ventagjas y desventgjas. Si
existe una dependencia de planificacién especializada, |os expertos sustantivos de la oficina dedicaran menos
tiempo a la planificacion y mejoraran las posibilidades de control, la coherencia en las representaciones y la
facilidad para verificar la coherencia interna en materia de €ecucién. Pero también se multiplicaran
considerablemente |os riesgos de que el sector sustantivo del organismo considere que las actividades de
planificacién “son responsabilidad de otro” y nunca se llegue a internalizarlas como es debido. En algunos
casos, la solucién ha sido adoptar un régimen mixto, en que la dependencia de planificacion es responsable de
los aspectos formales de esta actividad y cumple funciones de secretaria de la iniciativa (o comité) de
planificacion; los aspectos sustantivos de la planificacion quedan enteramente en manos de aquellos cuyas
actividades deben planificarse. Naturalmente, en las organizaciones mixtas que se acaban de describir, €l
costo de la planificaciéon aumenta, pero lo mismo ocurre con las probabilidades de que se realicen con
seriedad.

4 Manual de 1980, pag. 71.
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227. En d péarafo citado se describe un proceso circular. S bien se han realizado varios
intentos por establecer un “célculo de prioridades’, ninguno ha logrado aceptacion plena. El
criterio empleado fue ponderar varios atributos, tales como la importancia del pedido (utilizando
una unidad de medida arbitraria); € costo de una respuesta integral; € costo de una respuesta
parcial de corto plazo; los efectos que podria tener sobre otras actividades del organismo de
estadistica, y las consecuencias de rechazar € pedido de informacion estadistica sobre la decision
o la politica pertinentes (usando también una unidad de medida arbitraria). Los puntges
derivados de estos atributos se utilizarian para compilar una clasificacion jerarquica de las
prioridades. Sin embargo, hasta e momento no se ha demostrado la utilidad de este proceso, y s
bien en este tipo de método se emplearia un conjunto de factores consistente y explicito, no por
ello las conclusiones son menos arbitrarias.

228. Los jefes de estadistica no pueden dejar de establecer un orden de prioridades para las
actividades que debe realizar € organismo. Afortunadamente, las prioridades no cambian de un
dia para otro. Las actividades de un organismo de estadistica son constantes. De hecho, de un
afo a otro, € organismo no modificard su programa mas que en una pequefia proporcion de sus
recursos totales (un 5 por ciento puede ser una estimacion generosa), con excepcion de las
iniciativas de gran escaa como los censos de poblacién, de agricultura y de actividades
econdmicas. Ademés de estos esfuerzos, es probable que e organismo de estadistica siga
midiendo, en periodos sucesivos, la variacion de los precios a consumidor, la tasa de produccion
industrial, el monto del comercio internacional de bienes, €l tamafio y la situacion de la fuerza de
trabgjo, entre otros. Después de tener en cuenta estas actividades, la asignacion de recursos
adicionales quedara a la discrecion del jefe de estadistica, que puede impulsar pequefios cambios
de orientacion haciendo mayor hincapié en una actividad o en otra.

229. De todos modos, no todas las actividades realizadas regularmente por €l organismo de
estadistica son estaticas. En realidad, como parte del trabgo norma de un organismo, se
incorporan o eliminan productos del IPC, se reemplazan nomenclaturas utilizadas en la
compilacion de estadisticas del comercio por otras nuevas y se asegura que los cambios
demogréficos se reflgen en dltima instancia en las muestras en las que se basan las encuestas de
la fuerza de trabajo, por ggemplo. Ademés, en muchas oficinas se realizan esfuerzos sisteméticos
por megorar la eficiencia y la productividad con que se llevan a cabo las tareas habituales. Si
estos tienen éxito se liberan recursos que pueden asignarse a otras actividades. En consecuencia,
el establecimiento de prioridades no deriva tanto del trabajo de evaluacion de temas discretos
sino de un conjunto de cambios marginales de un programa en curso, a que se le incorporan 0
eliminan elementos a interval os periddicos y, en algunos casos, incluso predecibles.

230. Para dirigir este proceso, € jefe de estadistica necesita lo siguiente, en mayor o menor
medida:

Informacion fidedigna sobre lo que los diversos actores consideran deficiencias en la
gama de productos estadisticos y una comprensiéon clara de los motivos por los cuales
estas deficiencias afectan negativamente la formulacién de politicas;

Informacion sobre los problemas incipientes que preocupan a publico y sobre los cuales
es preciso recopilar informacion estadistica;
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Informacién sobre e costo de modificar los programas existentes, con inclusion de los
costos que supone abordar |os dos aspectos sefialados arriba;

Un mecanismo para clasificar las eventuales necesidades.

231. Estos cuatro elementos subyacen en el proceso de planificacion y pueden manegjarse
forma o informalmente. La ventgja de laformalidad no reside tanto en € valor intrinseco de los
procedimientos ceremoniosos como en e hecho de que trasmite a todos los participantes la
imagen de que la planificacion de un programa de estadistica es una de las actividades mas
importantes que puede realizar la direccion del organismo, cuando no la més importante.

232. Para fijar las prioridades serd necesario hacerlo en un marco. En la actuaidad, los
marcos se denominan panoramas estratégicos, marcos estratégicos o estrategias institucionales.
En la mayoria de los casos, estas denominaciones se refieren a lo mismo: un plan de mediano
plazo que permita a organismo adquirir, mantener o modificar las capacidades existentes y a
mismo tiempo satisfacer nuevas necesidades.

Recuadro 8. Como equilibrar las necesidades
Al determinar |as prioridades, resulta complejo mantener el equilibrio. Por ejemplo: 2

1. Debe establecerse un equilibrio entre la prestacion de servicios alos usuarios que necesitan datos
detallados en esferas concretas y 10s que necesitan datos agregados global es para | os anélisis macroeconémicos y
sociales;

2. Serequiere un equilibrio entre diferentes esferas de temas de estudio. Este equilibrio debe asegurar
gue se asignen algunos recursos a a) proyectos que se hallan en susfasesiniciales de desarrollo; b) reforzar las
esferas débiles, y ¢) allevar a cabo, por [o menos, un minimo de actividades de investigaciéony andlisis;

3. Dentro de cada area de temas de estudio existe un equilibrio entre diferentes proyectos, tanto en
sentido general como en el cronol6gico. Debe sopesarse laimportancia de abarcar todala esferafrente ala
necesidad de estadisticas detalladas en parte de ell a;

4. Existe el equilibrio entre la oportunidad, la exactitud y |a publicacién de detalles.

5. Por ultimo, existe el equilibrio entre la necesidad de satisfacer las necesidades de los usuariosy lade
no imponer cargas excesivas alos proveedores de | os datos primarios.

& Manual de organizacion estadistica: Estudio sobre la organizacion de servicios nacionales de
estadistica y cuestiones conexas de administracion, Estudios de métodos, F, N° 28 (publicacion de las Naciones
Unidas, ndmero de venta S.79.XV11.17), p. 61.
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233. Las prioridades deben fijarse en este marco, no porque esté de moda, sSino porque es la
forma maés eficaz de asegurar que se formulen con claridad y se consideren como un conjunto y
no como partes separadas, 10 que podria derivar en la realizacion de actividades inconsistentes y
superpuestas. La aternativa es formular descripciones nitidas de actividades no relacionadas
entresi.

234.  Es un hecho generalmente aceptado que se pueden definir con precision los costos de las
actividades estadisticas, pero no sus beneficios. No hay manera de determinar cuanta gente se
beneficiara directa o indirectamente con la publicacion de una cifra concreta y en qué medida

No obstante, las decisiones del jefe de estadistica con respecto a la asignacion de recursos
significan que la relacién entre los costos y los beneficios es més favorable en un sentido que en
otro.

235. El problema consiste en evaluar las necesidades y las preocupaciones, con €l fin de saber
como puede beneficiar una estadistica determinada a sus usuarios potenciales. Como la utilidad
no puede cuantificarse, al menos habria que tener unaidea de cudl puede ser esa utilidad.

236. Evidentemente, la definicidn anterior es méas bien abstracta. En la préctica, nada mejor
que una actitud inquisitiva mediante la cua se intente relacionar sistemédticamente las nuevas
estadisticas propuestas con los interrogantes que, se presume, pueden contribuir a responder.

Ademas, esos interrogantes deben relacionarse con los problemas que preocupan a publico en
genera o al gobierno.

237. Desde € lado de la oferta, es importante realizar un seguimiento de los costos y mantener
registros de los costos de los distintos tipos de estadisticas. Como minimo, € jefe de estadistica
deberia ser capaz de hacer referencia a los costos y los beneficios en términos relativos.  por
genmplo, s se gasta n en la actividad A, deberia (0 no deberia) gastarse m en la actividad B
habida cuenta de los beneficios aparentes (aungue no cuantificables) de A con respecto aB. En
los organismos de estadistica debera realizarse un seguimiento estricto de los costos, teniendo en
cuenta los factores siguientes:

La capacidad para determinar €l valor de una actividad estadistica (por gemplo, llevar a
cabo una encuesta, compilar una cuenta, depurar un archivo administrativo, publicar un
boletin de estadisticas) con un nivel de precision adecuado a los fines de la planificacion;

La capacidad de archivar y recuperar los resultados para poder utilizarlos en la fijacion
del precio de las actividades futuras;

La capacidad de detectar usos alternativos de |0s mismos recursos,

Un mecanismo para registrar las decisiones y asignar las responsabilidades.
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B. ELABORACION DE UN PLA N DE EJECUCION

238. Pese a las limitaciones propias de la planificacion, la experiencia demuestra que
emprender una iniciativa complgja (realizar una encuesta de ingresos y gastos familiares; lanzar
una encuesta trimestral sobre la fuerza de trabajo; compilar un cuadro insumo-producto) sin una
planificacion previa significa iniciar un recorrido plagado de turbulencias inmanejables, con
resultados muy inciertos. La incertidumbre es alln mas grave S se tiene en cuenta la
interdependencia de las tareas del organismo de estadistica. Por gemplo € cuadro insumo-
producto no puede compilarse sin una encuesta de compras y ventas entre ramas de actividad,
encuesta que no puede realizarse sin una nueva nomenclatura de mercancias, 1o que a su vez
exige una encuesta sobre la produccion, y asi sucesivamente. Sin embargo, no es realista tener
en cuenta en la planificacion todas las relaciones de dependencia y esperar que funcionen con
precision. Mas bien, ademés de una planificacion cuidadosa, es preciso asegurar un alto grado
de flexibilidad, otorgar cierta libertad de criterio a las oficinas locales y contar con planes
aternativos. El arte de planificar operaciones estadisticas consiste en encontrar una manera de
organizar todo esto con puntualidad y realismo.

239. En la seccion siguiente se examinaran los diversos objetivos y elementos de un plan; la
diferencia entre un gjercicio multianual y un plan anual (que es mas afin a un presupuesto
tradicional); e significado de la rendicion de cuentas; y por ultimo, € valor instructivo de un
plan una vez evaluados sus resultados.

1. Los planes anualesy sus componentes

240. Los elementos mas importantes de un plan son los siguientes:

Un conjunto bien definido de objetivos que deberan cumplirse al finalizar €l periodo
planificado;

Una descripcion de los pasos que deberan seguirse;

Una lista de las necesidades- el entorno y los recursos- para asegurar la viabilidad
préctica de los objetivos,

Un andlisis de las dlternativas s |os resultados no cumplieran |os objetivos.
Ademas, es preciso tener en cuenta los mecanismos de seguimiento y evaluacion.

241. En € capitulo IV del Manual de 1980 se dedicd un espacio considerable a describir con
detalle una estructura de planificacion de tres niveles, compuesta por un sistema de planificacion
global, basado en un plan a largo plazo de caracter “estratégico’; un plan de mediano plazo de
carécter mas “tactico”, y un plan a corto plazo “operacional”.> La edicién 2002 del Manual e
centra sobre todo en los planes operacionales.

242. Los planes operacionales deben ser anuales por varias razones. El plan sigue € ciclo
presupuestario normal, que es anua. Ademas, al prepararlo anualmente se establece una rutina

%5 Manual de 1980, pag. 82.
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gue impide que €l plan caigaen € olvido. Si se elaborara con mas frecuencia, se consumiria una
cantidad exagerada de recursos y se daria una sensacion de inestabilidad. Por ultimo, € plan
anual debe gjustarse en un esguema de trabajo de largo plazo para evitar que se formule una
sucesion de planes anuales desarticulados entre si y garantizar, manteniendo a mismo tiempo la
flexibilidad necesaria, que e sistema estadistico no tenga que enfrentarse a cambios de rumbo
gue no pueda absorber.*®

2. Ajustes en funcidn del tamario y las incertidumbres

243. Muchas oficinas son peguefias - 100 funcionarios 0 menos - y Su presupuesto es
impredecible, ya sea por motivos politicos 0 porque una parte importante de Sus recursos
proviene de programas internacionales sobre los que € organismo puede influir muy poco. Si
hubiera una iniciativa concertada para medir |a pobreza en €l plano internacional o para examinar
los factores que afectan la fecundidad, |a escala de las operaciones necesarias podria llegar a
representar una parte muy importante de las actividades totales del organismo. En este contexto,
la existencia de un plan multianual podria contribuir a asegurar que los programas
internacionales reflgaran las necesidades del pais. El principio de contar con un plan quinquenal
y un conjunto de objetivos anuales, firmemente imbricados en € plan, es vaido tanto para los
organismos pequefios como para los més grandes, aunque estos Ultimos suelan tener un
presupuesto mucho mas predecible. La diferencia radica en que en las oficinas més pequefias la
gjecucion propiamente dicha de unainiciativa puede ser mucho més informal, lo cual incrementa
la flexibilidad.

244. Los planes plurianuales tienen varios propésitos, en los que inciden tanto las
percepciones como las cuestiones organi zativas concretas:

Lograr que el personal tome conciencia de gque su trabajo es parte de un esqguema mas
amplio y no & cumplimiento rutinario de una disposicion arbitraria dirigida a medir €
desempefio del organismo y de sus dependencias organizacionales,

Registrar la experiencia con el objeto de mejorar la asignacion de recursos en e futuro 'y
la confiabilidad en larealizacion de las taress,

Mejorar la eficiencia del uso de |os recursos disponibles;
Documentar la insuficiencia de los recursos en relacion con las tareas impuestas;

Mejorar la percepcion de que € organismo de estadistica emplea criterios racionales para
organizar sus actividades.

245. En cierta medida, estos objetivos pueden lograrse més facilmente s la planificacion es

%6 sSuponiendo que el plan anual es parte de un programa quinquenal de mediano plazo, que los recursos son
constantes y que el maximo desplazamiento anual de personal admisible es de solo un 5 por ciento, en cifras brutas,
a finalizar el periodo la cuarta parte del personal puede estar realizando actividades muy distintas a las que hacia a
principio.
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abierta; si una proporcion importante del persona participa en la elaboracion del plan;®’ y s hay
un esfuerzo colectivo por aprender de la experiencia, pasando revista sisteméticamente a las
diferencias entre las actividades planificadas y las actividades realizadas. Sin embargo, no hay
forma de evitar los costos que conlleva documentar, supervisar €l desempefio, registrar 1os costos
y organizar una estructura aglutinada y viable.

3. Oficializaciéon

246. Por un lado, la expectativa de que es posible cumplir con total precision los planes
detallados puede producir desencanto con e gercicio de planificacion en su conjunto y llevar a
abandonarlo prematuramente. Por €l otro, si el plan se introduce en forma excesivamente laxa es
posible que nunca se trate con la seriedad necesaria para que funcione adecuadamente. Por ese
motivo, en muchos organismos se ha dado a la actividad anual de planificacion un carécter
oficial y su andlisisy aprobacion reviste cierta formalidad.

4. Planificacion y elaboracion del presupuesto

247.  Quizaresulte sorprendente e hecho de que al instituir un sistema sensato de planificacion
suele reducirse - y no aumentar - € grado de control de las diversas secciones de una oficina.
Solo pueden lograrse objetivos de alto nivel si los directores locales se tienen la libertad
suficiente como para modificar 1os enfogques cuando se producen circunstancias imprevistas. Esto
significa que para lograr una planificacion eficaz es preciso establecer un enfoque raciona en la
elaboracién del presupuesto, incluida la definicion de los cauces jerérquicos que se establezcan.

248. Desde un punto de vista conceptual, la relacion entre dos actividades es la siguiente. Se
elabora un plan, teniendo en cuenta todas las interrelaciones y esbozando un conjunto de
objetivos, un cronogramay las medidas que deberan adoptarse para asegurar que los objetivos se
cumplan.

249. En € plan se designara alos funcionarios que deberan dirigir las diversas actividades. Se
adjudicara a cada uno de €los un presupuesto discreciona y la responsabilidad de lograr un

equilibrio entre los ingresos y los gastos. Ademas, esta forma de organizacion tiene la virtud de
gue cada funcionario tendra mayor conciencia de los costos. Si € desempefio en cuanto al

cumplimiento de los objetivos se evallia en funcion de la eficiencia, los funcionarios tendréan un
incentivo para encontrar métodos y técnicas que les permitan cumplir dichos objetivos con los
recursos asignados (en lugar de la situacion, en cierto modo perversa, registrada en algunos
casos, en que los encargados gastan todo |0 posible para demostrar su autoridad). En lo esencidl,
la planificacion supone controlar los recursos asignados a los funcionarios, exigiendo de esta
manera que logren sus objetivos con las restricciones presupuestarias existentes. Estos criterios
son validos para todas las oficinas, cualquiera sea su tamafio.

" En el Manual de 1980 selee: “Los principal es objetivos de la planificacion son los siguientes: [...] hacer queen la
fijacion de prioridades y la funcién de integracion intervengan todos los funcionarios del organismo estadistico que
seaposible” (pég. 82).
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5. Planificacién y rendicion de cuentas

250. Cuanto mayor sea la autoridad discrecional otorgada a los funcionarios de planificacion,
tanto mayor sera la necesidad de que rindan cuentas. En el marco de un plan abierto, con un alto
grado de delegacion de autoridad y responsabilidad, el jefe de estadistica exigira a persona que
le rinda cuentas. Si e personal superior es demasiado inexperto como para llevar adelante su
parte del plan del organismo, € jefe de estadistica no podra delegar tan fécilmente la autoridad
en materia presupuestaria. Una organizacion puede considerarse eficiente si el jefe del dstema
puede confiar en que sus subordinados le ayudaran a formular y llevar a cabo tanto un plan de
mediano plazo como un plan anual.

6. Evaluacion del plan

251. Al finalizar € trabgjo de planificacion (todos los afios y, con un criterio més estratégico,
cada cinco afios) el jefe de estadistica deberia recibir una evaluacion oficial.*® Estapuede estar a
cargo de unainstancia ajena al organismo o de una dependencia interna, segiin las circunstancias
politicas, juridicas y regulatorias. La evaluacion puede cumplir varios fines:

Rendir cuentas a gobierno sobre la labor del organismo;
Transmitir a personal |a sensacion de seriedad del proceso;

Determinar € grado de error del proceso - exogeno (fueradel control del organismo) y
enddgeno (sujeto a control y a perfeccionamiento) - y tratar de explicar las causas,

Convalidar o modificar la estrategia del organismo;

Utilizar los resultados para lograr que la direccién de la organizacién participe en un
didlogo sobre larendicién de cuentas.

252. Para que € proceso sea creible, la evaluacion y la planificacion deberan asignarse a
instancias diferentes. En redlidad, cuanto mas distantes sean desde € punto de vista
organizativo, tanto megjor. También vale la pena considerar la posbilidad de utilizar la
evauacion como una oportunidad de capacitacion. Por gjemplo, algunos funcionarios recién
contratados pueden desempefiarse como asistentes en una secretaria de evaluacién para
interiorizar €l gercicio de planificacion. No es fundamental crear una secretaria de evaluacion
como organizacion permanente. De hecho, seria més bien dificil justificarla y no es probable
gue tenga trabgjo todo € afio. Una alternativa es contar con un comité permanente, encabezado
por una persona cuyos conocimientos y objetividad no puedan ponerse en duda. Si las
circunstancias lo permiten, la evaluacién (y otras tareas similares, como las auditorias) pueden
ser manejadas en forma permanente por funcionarios superiores jubilados del organismo.

%8 Aunque en las oficinas mas pequefias, la evaluacion podria ser informal, los esfuerzos necesarios para preparar y
difundir los resultados de un proceso formal podrian ser Utiles.
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Conclusiones

Un organismo de estadistica no posee un método objetivo de “célculo de prioridades’. Para adoptar decisiones
con seguridad, el jefe de estadistica debe emplear su intuicién, su discernimiento, su experiencia y sus
conocimientos. Una vez que esto se convierta en un gercicio habitual, el organismo podra formular un plan de
accion, aunque solo de carécter cualitativo, con los beneficios que ello implica. Es importante implantar un
mecanismo eficaz para rastrear, medir y registrar los costos. Para que la labor de planificacion sea eficaz, hay
gue lograr un equilibrio adecuado entre la firmeza en la gestion y la participacion del personal. Debera ser parte
de un marco de mediano plazo y considerarse como una definicion de las actividades anuales, su costo y las
necesidades de lecursos correspondientes. El persona que haya participado en la elaboracion del plan sera
responsable de su gjecucion. A fin de garantizar la rendicion de cuentas y extraer las conclusiones pertinentes,
sera obligatorio realizar una eval uacion ex post del plan.
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V. PRINCIPIOS DE ORGANIZACION Y REORGANIZACION

253. Labhibliografia sobre la teoria de la organizacion demuestra que este no es un tematrivial.
Lo que es mas importante es que, s bien no existe una Unica manera, ideal, de estructurar una
organizacion, es posible identificar ciertos principios comunes que gozan de aceptacion general.

254. Esto ultimo es valido también para las organizaciones de estadistica. En teoria, existe al
menos una docena de formas distintas y racionales de organizar una oficina de estadistica.
Llama la atencion, sin embargo, que pese a las enormes diferencias de detalle, e incluso de
filosofia de organizacion, hay una gran similitud en la estructura de | as oficinas de estadistica de
todo @ mundo. Por gemplo, es probable que las funciones del director de estadisticas
econdmicas del organismo de estadistica del pais A sean muy similares a las de su contraparte en
el pais B. Lo mismo puede decirse de los directores de estadisticas socidles 0 de cuentas
nacionales, o de los directores (o jefes de los departamentos) de estadisticas de precios, del
registro de comercio, de estadisticas ambientales o de difusion. Es indudable que, cuando se
trata de la organizacion de los organismos de estadistica, siempre estan ahi ciertos principios
subyacentes comunes.

A. TEORIASY TENDENCIAS

255. Hay varios es%uemas alternativos, ampliamente aceptados, aplicables a la estructuracion
de las organizaciones:™®

a) Por conocimientos o aptitudes (por ejemplo, en los departamentos de cardiol ogia,
medicina interna y neurologia de los hospitales);

b) Por procedimientos de trabajo, que muchas veces dependen de la tecnol ogia utilizada
(por g emplo, los departamentos de tipografia o de offset de las imprentas);

) Por actividad empresaria (como la fabricacion, la investigacion, laingenieriay la
contabilidad);

d) Por producto (las diversas lineas de productos o servicios de las distintas divisiones,
como los artefactos del hogar, la maquinariay € mantenimiento);

e) Por cliente (distintas unidades de la organizacién dedicadas a los hogares, alas
grandes empresas, €tc.);

f) Por tiempo (los turnos en las fabricas y los hospitaes);
0 Por localizacion (las distintas zonas geograficas a las que presta servicios la
organizacion).

%9 Una distincion totalmente diferente, transversal a los principios mencionados, es |a que puede establecerse entre
| as organizaciones con estructuras jerérquicas y |as organizaciones estructuradas en red.
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256. Losesguemas ay b son especialmente importantes en los organismos de estadistica. Lo
mismo ocurre con € esguema g, pero de esto ya se habld en € capitulo Il (descentralizacion
regional). Algunos de los restantes esquemas - ¢, d y e - pueden ser importantes para
determinados sectores de las organizaciones de estadistica, pero dificilmente puedan
considerarse principios orientadores.

257. Desde los afos setenta, cuando se prepard la redaccion del Manual de 1980, han surgido
nuevas tendencias que han afectado a las organizaciones en general. Algunas de dlas son méas
vélidas que otras para los organismos de estadistica. Entre las tendencias de tipo general, las
mas importantes son las siguientes:

Necesidad de una mayor flexibilidad para dar respuestas distintas ante situaciones
distintas;

Menor cantidad de normas y procedimientos detallados;
Més autonomia y fomento de las iniciativas,

Menos niveles de gestion;

Trabajadores capacitados para tomar decisiones,

Estructuracion de equipos interdisciplinarios, equipos de proyecto, organizaciones
matriciales y redes,

Subcontratacién y reduccién de persond;
Aumento de |as presiones presupuestarias.

258. Para los organismos de estadistica en particular, las tendencias relevantes comprenden
las siguientes:

Necesidad de mejorar la puntualidad;
Necesidad de reducir la carga de presentacion de informes;

Mayor énfasis en los cambios frecuentes de las necesidades de los usuarios y, por lo
tanto, en la busgueda de métodos de divulgacion personalizados.

259. Ademas, € impresionante aumento de la capacidad informatica descentralizada y los
avances conexos en materia de telecomunicaciones también han incidido en la organizacion de
los organismos de estadistica.  Estos cambios técnicos han determinado sobre todo el tipo de
respuesta ante las tendencias mencionadas mas arriba.
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B. ORGANIZACION POR TEMASU ORGANIZACION POR FUNCIONES

260. En las secciones pertinentes del Manual de 1980 se hacia hincapié en dos formas
reconocidas de estructurar los organismos de estadistica: la organizacion por temas y la
organizacion por funciones. El término “temas’ es ambiguo y puede tener varias connotaciones.
Puede referirse a la fuente ingtitucional de la informacion bésica recopilada.  Por gjemplo, las
estadisticas de educacion pueden clasificarse sobre la base de su fuente de origen: todas las
estadisticas recopiladas en las ingtituciones educativas, incluida su informacion financiera,
podrian ser responsabilidad de la division de educacion. La “base de conocimientos’ de esa
division estaria corstituida por la informacion relativa a sistema educativo. Otra interpretacion
del término “temas’ es la que se centra en las principales categorias de datos. Esta perspectiva
conduce a agrupamientos como & empleo y e desempleo, € sector financiero y las inversiones.
Sin embargo, la interpretacion habitual de “temas’ y “funciones’ lleva, en e primer caso, a la
creacion de divisiones de comercio, industria, salud, y educacion y, en € segundo, a divisiones
de disefio de encuestas muestrales, ingreso y depuracién de datos, operaciones sobre €l terreno,
andisisy difusion.

261. Por varios motivos, algunos de los cuales se detallan a continuacion, siempre ha sido
dificil readlizar una elecciéon bien definida entre “temas’ y “funciones’. En consecuencia, &
estructura de la mayoria de los organismos de estadistica es una combinacion de ambas. Ciertas
funciones son especialmente adecuadas para agruparlas en dependencias funcionales Unicas para
todo el organismo, como e disefio de las encuestas por muestreo y € trabgo sobre e terreno.
Otras, como € contenido de los cuestionarios y de las publicaciones y el andlisis o la
interpretacion, generalmente exigen la participacion directa de especialistas y, en consecuencia,
se asignaran a dependencias organizadas en funcion de temas determinados.

262. Enlos ultimos tiempos han pasado a primer plano dos requisitos adicionales:

La recopilacién de los datos debe organizarse [o mas eficientemente posible afin de
reducir al minimo e esfuerzo de los informantesy del organismo encargado de estatarea
y a mismo tiempo mejorar la puntualidad;

Lainformacion estadistica debe divulgarse por medios adecuados a los problemas o
interrogantes a que se refiere, lo que significa que la divulgacion debe estar orientada al
usuario y no en las fuentes y los procedimientos estadisticos.

263. Estos dos requisitos deberian generar dos tipos de estructuras organizativas en el
organismo: una para la recopilacién de los datos y otra para su difusion. A fin de “conectar”

estas dos estructuras, es preciso crear un mecanismo de enlace; podria ser una unidad encargada
de reclasificar los datos, una vez recopilados y depurados, en nuevos agrupamientos mas
adecuados a las actividades de andlisis y difusion. Este aspecto del disefio organizativo es vaido
para los organismos de estadistica, cualquiera sea su tamafio. Naturalmente, |0s organismos mas
pequefios pueden adoptar soluciones mas flexibles.
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264. Enresumen:

En teoria, podrian utilizarse muchos esquemas organizativos para estructurar 1os
organismos de estadistica;

En la préactica, la mayoria de estos organismos han sido organizados en funcion de los
temas o de las funciones, aunque o mas habitual ha sido aplicar una combinacién de
ambos,

L as nuevas tendencias en materia de organizacion han afectado a todas organizaciones 'y
algunas de ellas son especialmente pertinentes para |os organismos de estadistica;

Una de estas nuevas tendencias es la comprension de que |os organismos de estadisticas
pueden estructurarse de dos maneras: para € ingreso de datos seguin la fuente y parala
salida de datos segun las categorias de usuarios, con un mecanismo intermedio dedicado
alareclasificacion de los datos.

265. Las dificultades que conlleva encontrar la estructura organizativa adecuada s ilustran en
la breve exposicion del caso siguiente que se presenta en €l apartado C, a continuacion.

C. ORGANIZACION Y REORGA NIZACION

266. Hasta 1974, €l cuadro organizativo del Instituto Nacional de Estadistica de los Paises
Bajos (CBS, seguin sus siglas en neerlandés) era sencillo: un director general, un director adjunto,
un director de coordinacion y unos 20 departamentos, la mayoria de ellos organizados por temay
algunos por funcién (incluido un gran departamento de procesamiento electrénico de datos).
Algunos departamentos estaban subdivididos en divisiones. En e recuadro 9 se narra la historia
de lareorganizacion del Instituto.

Recuadro 9. Reorganizacion del Instituto Nacional de Estadistica
delos Paises Bajos (CBS)

En 1973 el Gobierno anuncié un plan cuyo objeto era trasladar €l Instituto Nacional de Estadistica a una
ciudad (Heerlen) ubicada a 200 kilémetros de La Haya (centro administrativo de los Paises Bajos) con el objeto de
crear empleos en esa zona del pais. Esta decision produjo cierto malestar, no solo en el personal de CBS sino entre
otros sectores interesados y en los circulos politicos. El director general dimitié. Al cabo de un tiempo, sellegé a
una solucién de compromiso, segun la cual solo se trasladaria la mitad del Instituto y, ademas, se incrementarian
significativamente sus recursos, en parte para compensar ciertas deficiencias, en parte para abordar nuevas
actividades estadisticas, y en parte para crear nuevos empleos. Asimismo se elaboré una nueva estructura
organizativa.

En lanueva estructura, los departamentos de estadistica quedaron reagrupados en cuatro direcciones:

Estadisticas econémicas (12 departamentos) Esencialmente, agrupamiento por temas
Estadisticas sociales (9 departamentos) Esencialmente, agrupamiento por temas
Métodosy desarrollo (4 departamentos, Agrupamiento por funciones

incluido el departamento central de
computacion)
Servicios de oficina (4 departamentos) Agrupamiento por funciones
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Todos |os departamentos fueron subdivididos en divisiones y subdivisionesy, en muchos casos, en dos
subcategorias més.

Al mismo tiempo, se aumento significativamente el nimero de personas empleadas, de cerca de 1.500 a
bastante méas de 2.000. Durante los afios setenta y principios de los ochenta se autorizaron nuevas ampliaciones de
personal. En 1982 el nimero de puestos de plantilla del Instituto Ilegd a cerca de 3.500 (en la actualidad apenas
superalos 3.000). Més adelante se llegd a un punto de inflexioén.

Entre 1982 y 1992 se obligé a CBS (y a la mayoria de los demés organismos de la administracién publica) a
reducir el presupuesto y € tamario de la plantilla. Los recortes realizados a principios de los afios noventa redujeron
el personal a cerca de 2.500. En lineas generales, el Instituto logré mantener la mayor parte de su produccion
estadistica gracias a la aplicacion eficaz de los sistemas de computaciéon. A principios de la década de 1990, tenia
una de las redes mas grandes y avanzadas de computacion del pais. cerca de 2.500 computadoras personales, en
redes de area local, con conexiones de alta velocidad entre Voorburg y Heerlen. Ademas, se desarrollaron
programas de computacién eficaces (incluido Blaise) paralarecopilacién, ladepuracion y ladifusion de datos.

Pese a los recortes presupuestarios, la demanda de estadisticas aumento, impulsada en gran parte por los
requisitos de las Comunidades Europeas. En 1992 se llegd a una situacion en que las mejoras en materia de
eficiencia no alcanzaban a compensar las restricciones presupuestarias. Esto generé tensiones. La Comisién Central
de Estadistica, que adopta las decisiones sobre el programa de trabajo de CBS comenzé a enfrentar graves
dificultades para fijar las prioridades. Algunos usuarios importantes (como los ministerios) manifestaron sl
insatisfaccién.

Ante esta situacion, la direccion de CBS intentd un “atagque preventivo” y puso en marcha la denominada
“Operacion TEMPQO”. Estasiglarepresentabalos conceptos siguientes:

PUNTUAL - EFICIENTE - MODERNO - PROFESIONAL - INDEPENDIENTE

La operacién se orientaba al exterior: coordinacion de los insumos para la reducir al minimo la carga de los
informantesy coordinacion de |os productos para aumentar al méximo la satisfaccion de los usuarios.

Un andlisis de la situacién hizo patente que |os problemas eran |os siguientes:

1. Entre los que se debian a factores externos, cabia incluir: el aumento de la demanda de estadisticas; los
recortes presupuestarios; la necesidad concomitante de mejorar la eficiencia; la tension entre los requisitos de la
Union Europeay los del pais; las presiones para minimizar la labor de los informantes; la necesidad de mejorar la
presentacion y laimagen publica; lanecesidad de mejorar |a puntualidad;

2. Entre los problemas generados por factores internos, cabia incluir: el exceso de compartimentacién y
especializacion; el exceso de subdivisiones jerarquicas y las deficiencias de comunicacion interna; la falta de
claridad en las responsabilidades; la complejidad de las normas y procedimientos internos; la existencia de una
filosofia excesivamente autarquica; la falta de autoestima; y las actitudes burocréticas en materia de gestion.

Unavez que se identificaron estos problemas, se modificd por completo la estructura organizativa. La culpula
directiva de CBS estaria compuesta por €l director general y dos directores de politicas (incluido el director adjunto).
Se crearian ocho direcciones: cuatro para la produccion estadistica y cuatro de apoyo. La primera de estas
direcciones de apoyo se ocuparia de la coordinacion de los insumos, se ocuparia de actividades tales como el
registro de empresas, la recopilaciéon de datos de los hogares y €l desarrollo del intercambio electronico de datos
(IED). La segunda se dedicaria a coordinar la produccién, incluido el desarrollo de una base de datos central
disefiada para la divulgacion general, la integracion de la informacion (inclusive de las cuentas nacionales), las
publicaciones de tipo general, la comercializacion y las relaciones publicas. La tercera direccién de apoyo estaria a
cargo de la infraestructura estadistica béasica (incluidos los servicios metodol 6gicos y de computacion) y la cuarta de
los servicios administrativos generales. La gestion financieray de los recursos humanos se ubicé en una direccion
de persona que dependia directamente del director general quien, ademés, contaria con un pequefio gabinete
encargado de las relaciones internacionales y |os aspectos juridicos, asi como de las actividades de secretaria de la
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Comision Central de Estadistica.

Las auatro direcciones de produccion estadistica estaban organizadas sobre la base de una combinacién de
principios, de los cuales los mas importantes eran la coherencia temética y las relaciones con los “segmentos de
mercado” (tanto en lo que se refiere a los usuarios de la informacién como a los proveedores de la informacion
basica). Las cuatro direcciones estaban a cargo de:

a) Laagyricultura, las manufacturas, el medio ambiente, laenergiay latecnologia;
b)El comercio, los transportes y |os servicios comerciales;

c) El sector publicoy el bienestar de la poblacién;

d)Lademografia, el trabajo, losingresosy el consumo.

En materia de gestién, las divisiones de estadistica serian relativamente auténomas; su desempefio se
supervisaria mediante un sistema de gestion de contratos. Cada direccion se componia de entre ocho y diez
departamentos. Internamente estaban organizados de manera tal que los equipos de produccion se hacian
responsables de latotalidad del proceso estadistico.

En 1999, el Gobierno anuncié planes para cerrar la oficina de Heerlen y reducir otra vez drasticamente el
presupuesto y el nimero de funcionarios. A continuacion se produjo un nuevo periodo de turbulencias.
Nuevamente se llegd a una solucién de compromiso. La oficina de Heelen se mantuvo, pero se pidié a CBS que
pusiera en practica un plan para reducir ain mas el nimero de empleados.

Esto significaba otra reorganizacion profunda, pero con una perspectiva totalmente distinta. Si bien la
Operacién TEMPO fue inducida por |a necesidad de fortalecer |a orientacion del Instituto hacia los usuarios 'y los
encuestados, el motor de esta nueva reorganizacion eralatarea de reducir alin mas los costos y mejorar la eficiencia.
En consecuencia, estavez correspondia hacer hincapié en laracionalizacion y normalizacién de |os procedimientos.

En consecuencia, se reorganizd el proceso estadistico, pasando de una orientacion tematica a una de
procedimiento: las unidades de produccion fueron integradas y luego subdivididas atendiendo ala etapa del proceso
estadistico en la que participaban. El proceso de integracion llevé areducir € nimero de direcciones de estadistica
de cuatro a dos: una para las estadisticas empresariales y otra para |as estadisticas sociales y espaciales. En cada
una de €ellas, se crearon distintos departamentos para la recopilacién de datos y la depuracién administrativa, por un
lado, y la depuracion estadisticay €l andlisis, por €l otro. Con motivo de la distancia geogréfica entre Voorburg y
Heerlen, en cada uno de estos lugares hay un departamento de cadatipo.

En este nuevo disefio ya no habia necesidad de contar con una direccién de insumos independiente, y en
cualquier caso las fuentes externas de datos para las personas y las empresas tienen pocos elementos en comun. Por
el contrario, la direccion de productos (estadisticas macroeconémicas y publicaciones) se mantuvo e incluso se
fortalecieron sus responsabilidades con respecto a la publicacion y la difusién: todos los datos producidos por las
divisiones de estadistica son publicados por la direccién de productos, en el que también se encuentra el servicio
central de informacion.

Con la direccién de tecnologia e instalaciones se complet6 la estructura de las divisiones. Para asegurar una
cooperacion estrecha entre las unidades de tecnologia, metodologia y produccién, una parte importante del personal
de tecnologiade lainformacion y de metodol ogia fue asignada alas direcciones de estadistica.

La supervision de las cuatro direcciones y los 20 departamentos se encargd a la junta ejecutiva, integrada por
el director general y el director adjunto, que esta a cargo de las politicasy el procesamiento de las estadisticas. Junto
con los directores de las cuatro direcciones, integran el comité de gestion.

La nueva estructura, orientada hacia los procesos, tiene un sustento importante en 1os instrumentos avanzados
de la tecnologia de la informacion. En la actualidad, la existencia de enormes bases de datos da cuenta de una clara
demarcacion entre las distintas etapas del proceso de estadistica:

L os departamentos de compilacion de datos y de andlisis de datos estén delimitados por una base de datos que
contienen datos originales coherentes de nivel micro; estos datos constituyen |los insumos para la depuracién
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y el andlisis estadisticos.

Los departamentos de andlisis, por un lado, y de publicaciones e integracion, por €l otro, estan delimitados
por una base de datos que contiene datos estadisticos de niveles micro y agregado; estos son |0s insumos para
| os procesos de integracion y tabulaciéon.

Por dltimo, habria que destacar que el proceso de integracion, ademés de generar mas eficiencia, representa
un gran paso hacia la meta tan deseada de presentar una descripcion coherente de la sociedad mediante cifras
consistentes.

Epilogo

Resulta dificil evaluar la necesidad, e incluso los costos y beneficios, de los cambios organizativos que ha
sufrido el Instituto Nacional de Estadistica de los Paises Bajos en todos estos afios. Es evidente que cualquier
reorganizacion importante puede generar nuevasideas y beneficios de eficiencia, asi como una orientacion mas clara
hacia los objetivos estratégicos. Sin embargo, también es un esfuerzo agotador y pone en peligro la continuidad.
Muchos organismos de estadistica introducen innovaciones, mejoran su eficiencia y examinan sus estrategias sin
recurrir agrandes cambios organizativos.

Sin embargo, la Ultima reorganizacion del Instituto Nacional de Estadistica de los Paises Bajos se orient6
fundamentalmente a reestructurar el proceso primario y generar, de este modo, importantes mejoras en materia de
eficiencia y de integracién, eliminando los conductos existentes para las distintas estadisticas. Resulta dificil
imaginar codmo se podria haber logrado esto sin unareorganizacion profunda.

267. Cuando un nuevo jefe de estadistica asume su cargo, quizds se pregunte s la
organizacion que le ha tocado dirigir es la mas eficiente y eficaz 0 s es preciso modificar su
estructura. Del mismo modo, un jefe de estadistica que lleve mucho tiempo en su cargo puede
constatar, en un momento determinado, que las circunstancias se han modificado hasta tal punto
gue hay motivos para considerar la posibilidad de una reorganizacién.

268. Antes de iniciar cualquier reestructuracion importante, es aconsejable analizarlo con
detenimiento, pues este proceso tiene sus riesgos y sus costos.  Serd conveniente tener en cuenta
algunas consideraciones generales, que se enumeran a continuacion en forma de maximas:

Evite hacer cambios cada vez que una idea innovadora le parezca valiosa; esto genera
confusion e incertidumbre;

L as organi zaciones no son estructuras mecanicas que puedan modificarse a voluntad para
adaptarlas a un conjunto de situaciones nuevas, mas bien son organismos Vivos cuyo
desempefio suele resentirse s la reestructuracion se basa en criterios totalmente
desconocidos,

Las organizaciones no son fines en si mismas; sirven para facilitar una tarea'y es preciso
tener cuenta |as tradiciones y, sobre todo, personas con talento; ®°

60 véase e Manual de 1980, pag. & “Conviene recordar que las estructuras organizacionales son nada méas que
compartimientos [...]. En Ultimo caso lo que resulta realmente decisivo en la vida y en e crecimiento de una
institucién es|...] el calibrey laadaptabilidad de su personal y de lagente queincluye...”.
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Los cambios excesivos en e personal de direccion pueden generar descontento en €l
personal y llevar ala creacion de facciones;

Si bien la eficiencia es un tema importante, no siempre puede evitarse por completo cierta
superposicion, o incluso cierta redundancia, de tareas sin correr €l riesgo de pasar por ato
cuestiones importantes; evidentemente, deberan reducirse al minimo las superposiciones;

El cuadro organizativo deberia ser sencillo 'y facil explicar a propiosy extrafios; si resulta
complicado en los papeles, probablemente también |o sea en la préctica;

Es aconsgjable reducir todo lo posible € nimero de niveles jerérquicos (generalmente, se
acepta que cuatro es e maximo) porque los mensges suelen distorsionarse cuando se
transmiten de un nivel a otro; sin embargo, la amplitud del control de los supervisores
debe ser manejable (tratdndose de profesionales, e maximo probablemente seria de diez,
aunque para el persona de produccién el nimero puede ser considerablemente mayor);

Si es inevitable proceder a una reorganizacion, asegurese de que e proceso sea tan breve
como sea posible;

Asegurese de tener en cuenta los puntos de vista de todo el persond;

Es preciso aclarar perfectamente |os motivos de cualquier reorganizacion, porque la gente
se siente contrariada cuando debe trabajar en un marco que no comprende total mente.

269. Si bien estas consideraciones son vdlidas para la mayoria de las organizaciones, también
€s necesario tener en cuenta ciertos aspectos especificos de |os organismos de estadistica:

Muchas actividades de los organismos de estadistica se caracterizan por fluctuaciones
marcadas del ritmo de trabgjo. Por gjemplo, en las encuestas empresariales anuales, la
mayor parte de los datos basicos suelen recibirse en e segundo trimestre del afio,
mientras que la depuracion de los datos se realiza en € tercer trimestre y € envio de los
cuestionarios para la encuesta siguiente se lleva a cabo en e cuarto trimestre. Para
homogeneizar el volumen de trabagjo, una solucion adecuada puede ser combinar este
trabajo con tareas que tienen un patrén estaciona distinto, tales como la recopilacion de
datos de corto plazo, con € fin de formar una sola unidad organizativa. Por supuesto,
desde una perspectiva més dréstica se podria buscar una solucion que abarcara a todo €l
organismo;

Para ciertas actividades, especiamente las que afectan la identidad de la organizacion, es
importante aspirar a la uniformidad estricta del organismo, y poner estas actividades bajo
el control unificado de una sola unidad organizativa. El sello de aprobacién de la
organizacion es importante, porque impone un nivel de calidad y transmite la imagen de
integracion. En consecuencia, los productos (incluidos los cuestionarios y € material
publicado en Internet) deberian terer un aspecto similar; es preferible centralizar €l
control del disefio. Otros medios para obtener una identidad corporativa unificada son el
establecimiento de oficinas de prensa y la creacion de unidades organizativas para las
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rel aciones internacionales.

En los periodos en que se producen restricciones presupuestarias, es habitual que los
organismos de estadistica tengan que decidir s resulta eficiente, en términos financieros,
subcontratar ciertas funcionesy, en caso de que lo sea, determinar qué servicios pueden
encargarse aterceros sin afectar la calidad. Los servicios de alimentacion, limpiezay, en
muchos casos, |os trabajos de impresion o, a veces, ciertas actividades de difusion, suelen
ser buenos candidatos. También es muy fécil contratar a terceros para actividades
generales de capacitacion (como los conocimientos bésicos de computacién), asi como
otros tipos de ensefianza muy especializada (como |la capacitacion en materia de gestion).
La subcontratacion de servicios de encuestadores es un tema a mucho més controvertido:
ademas de los problemas de calidad, es preciso tener en cuenta que no parece haber
muchas empresas capaces de competir, en cuanto al precio, con el personal del organismo
especializado en trabajo sobre € terreno. Por Ultimo, un tema muy controvertido es hasta
qué punto deben adquirirse a terceros o producirse internamente determinados servicios
de computacion. &1

D. MECANISMOS DE COORDINACION Y FILOSOFIA INSTITUCIONAL

270. Todas las organizaciones deben tener un nivel adecuado de coordinaciéon (y no solo de
coordinacién estadistica en sentido estricto, como se describe en el capitulo I1). Mientras que en
los organismos de estadistica pequefias la coordinacion debe lograrse mediante un “guste
mutuo” y en las de mayor tamafio a través de una supervision directa, también serd necesario
aplicar sistemas de normalizacion de los procesos, los productos y las aptitudes en todo €
organismo.

271. Més importante aln, aunque se trate de un tema complejo, es la creacion de una solida
filosofia institucional: creencias, valores y normas compartidos. En tal sentido, puede ser muy
atil contar con un sistema consolidado de comunicaciones internas con mecanismos tales como
boletines informativos, una intranet, reuniones periodicas del jefe de estadistica con los
directivos de los niveles superior y medio e, incluso, rotacion selectiva de todo el personal. Una
técnica aparentemente trivial, pero en principio muy efectiva para crear una filosofia
institucional, es que los directivos superiores visiten con regularidad los lugares de trabajo.

272. Entre los mecanismos mas formales para coordinar y promover la filosofia institucional,
quizés e mas importante y eficaz sea la creacion un sistema de comités con un funcionamiento
adecuado. En las secciones siguientes se analiza € papd y € funcionamiento de estos comités.
Antes de continuar, seria conveniente establecer las diferencias entre los comités y los grupos de
tareas 0 equipos de proyectos. La funcion de estos es abordar problemas especificos y finitos.
Por lo general, los comités tienen un caracter méas permanente y se ocupan de temas de mas largo
plazo 0 més recurrentes.

61 La Oficina de Estadistica de Suecia, que subcontrata el mantenimiento periddico de las redes de computacion,
puede considerarse un gjemplo exitoso. En el capitulo VIl se examina con mas detalle la subcontrataciéon de
tecnologia de informacion.
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273. End Manual de 1980 se considera gque los aspectos siguientes son motivo suficiente para
la creacion de un comité:

Mejorar las comunicaciones en toda la organizacion y reforzar la sensacién de
participacion en las iniciativas colectivas;®?

Buscar € apoyo de todo €l organismo para redlizar tareas nuevas y de alta prioridad;
Asegurar una contribucion multidisciplinaria a las iniciativas nuevas y complgjas,

Mantener un equilibrio entre distintos intereses y punto de vista cuando se comienzan a
aplicar nuevos métodos, normas 0 conceptos.

274. En cuanto a la estructuracion de un comité para la gestion eficaz de un organismo de
estadistica, en e Manual de 1980 se dice lo siguiente:

“De hecho, uno de los problemas constantes de |a direccién de maximo nivel de un organismo de
estadistica, cual quiera sea su modelo de organizacion es, o deberia ser, el mantener viva, visibley
efectivaladimension horizontal” .3

275. Se puede suponer, sin temor a equivocarse, que en la estructura de un organismo de
tamafno importante (500 o més empleados) habra unidades organizadas por temas y por
funciones. Como resultado, se producirdn situaciones de tension interna para las que sera
necesario instituir cierto tipo de mecanismos de mediacion. Supongamos que en un organismo
tanto el departamento de estadisticas industriales como €l de estadisticas de salud cuentan con los
fondos necesarios para pagar el procesamiento informatico de sus datos mas recientes. Todo los
meses se plantea un conflicto sobre la prioridad de cada departamento y €l riesgo de que alguno
de €elos no cumpla los plazos de publicacion establecidos. Las reuniones entre ambos
departamentos sblo se realizan a nivel del personal de direccion. Se hace necesario disefiar un
sistema que permita reducir las tensiones, adelantarse a los acontecimientos y normalizar la
forma de resolver los conflictos que puedan suscitarse en el futuro en este tipo de situaciones.

En e Manual de 1980 se sefidla que se deben establecer mecanismos horizontales en cualquier
organizacion que tenga varias dependencias. Tales mecanismos se conocen como comités
horizontales. En agunos organismos de estadistica existe una red compleja de comités, algunos
de ellos permanentes y otros especiales, pero todos creados para promover un objetivo general y
reducir a maximo las tensiones inevitables.

276. Lainfluencia de los comités horizontales depende de si €l organismo de estadistica quiere
mantener € flujo jerarquico de informacion establecido o bien contar con otra fuente de
asesoramiento e informacion, especializada en problemas relativos a todo € organismo y no en
asuntos restringidos a una sola de sus dependencias. En el segundo caso, el poder de los comités
puede llegar a ser tan grande como € de las unidades ordinarias enumeradas en € cuadro
organizativo.

62 Manual de 1980, pag. 14.
83 |bidem, pag. 13.
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277. Bésicamente, existen dos tipos de comités internos:®* 1os que se ocupan de |as cuestiones
administrativas y los que tratan los problemas técnicos. La existencia de ciertos problemas
estadisticos es inevitable, més alla de la buena voluntad de los participantes, la solidez de los
acuerdos alcanzados entre ellos y la calidad de las estadisticas basicas. Por gemplo, en los
paises en que se producen estimaciones trimestrales de las cuentas nacionales, no pueden evitarse
los problemas derivados de la propia naturaleza de las estaditicas bésicas y de la falta de
consistencia resultante cuando se comienzan a compilar las cuentas nacionales. Cuando existe
un registro central de empresas, clasificadas por actividad econdmica, los expertos deberian
tratar € tema con los demas especialistas del organismo para asegurarse de que en las distintas
encuestas no se produzca una superposicion de las poblaciones.

278. Es necesario debatir abiertamente y examinar los protocolos internos de ciertos temas
administrativos, como la contratacion de profesionales, la capacitacion general de funcionarios
de bdos los niveles, y las normas de difusion, cuando distintos segmentos de una misma
organizacion contribuyen a la misma publicacion. Estos asuntos son tan importantes para las
organi zaciones grandes como para las pequefias, pero en estas Ultimas, laformalidad y el tamafio
de los comités es significativamente menor.

279. Un comité importante, y fundamental cuando el persona del organismo de estadistica
esta sindicalizado, se encarga de las relaciones entre el personal y la direccion. Muchas veces el
jefe de estadistica necesita un canal de comunicacién con el personal, del mismo modo que este
necesita acceder directamente a director del organismo. El caracter de los temas que debe
abordar este comité depende en parte de qué aspectos se manejan con los mismos criterios que el
resto de la administracion publicay cuaes se dejan en manos de |os organismos.

280. En e andlisis siguiente, se tratan los temas que requieren una atencion permanente. Las
cuestiones que despiertan un interés temporal justifican la creacion de un grupo de tareasy no se
consideran cruciales para la organizacion de la oficina.  Sin embargo, los elementos necesarios
para que un grupo de este tipo dé los resultados esperados son muy similares a los que se
requieren para el funcionamiento de un comité permanente.

281. Por lo generd, los comités no tienen presupuesto. Su poder se origina en e respeto que
les profesa € resto de la organizacion en y la préctica establecida de resolver los problemas
comunes por su intermedio. Sin embargo, la organizacion de los comités tiene una serie de
requisitos minimos. un presidente, un secretario, un programa de trabajo y un conjunto de reglas
sobre su composicion. La presidencia deberia recaer en una persona con liderazgo, capaz e
imparcia cuyas opiniones deben ser respetadas, aunque sus declaraciones no tengan el peso de
un decreto oficial. El papel del comité es asesorar a jefe de estadistica.  Aunque este Ultimo
tenga la facultad de hacer caso omiso de esas opiniones, en la préctica y, posiblemente con
ligeras modificaciones, los puntos de vista del comité seran escuchados.

282. Las recomendaciones del comité deben quedar registradas. Estas decisiones, junto con

4 En el capitulo 11 se describen los comités externos o asesores.

8 En la Oficina de Estadistica de Suiza - organismo de tamario intermedio - hay comités permanentes sobre temas
como €l indice de precios a consumidor, y también se constituyen comités especiales cuando se plantean problemas
especificos.
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una breve fundamentacion, deberian ponerse a disposiciéon de todo €l personal. En las oficinas
grandes, con un sistema de comunicacion interna integral, todos los elementos del programa de
trabgjo, las deliberaciones y los registros de las decisiones del comité deben colocarse en la
intranet del organismo. Si bien las recomendaciones del comité no se aprueban por consenso,
deberia ser norma de la organizacion € permitir que € personal esté informado de esas
decisiones.

283. La participacion en los comités es una oportunidad para contribuir a las politicas del

organismo en su @njunto. Esta actividad también constituye un dambito de capacitacion para
quienes formaran parte del cuadro directivo en el futuro, ya que proporciona alos miembros una
vision mas amplia que la que adquieren en su trabajo habitual y les hace tomar conciercia de la
amplia gama de temas relevantes para €l organismo. El nimero de miembros de los comités no
debe ser muy ato, pues de lo contrario su funcionamiento se haria engorroso y hariaimposible la
conclusién de los debates. Por lo general, las reuniones del comité que se prolongan mas de dos
horas suponen una carga excesiva de tiempo para sus miembros. A fin de optimizar los

beneficios en materia de capacitacion derivados de la participacion en estos comités, seria
conveniente adoptar un sistema de rotacién de sus miembros. Una posibilidad es que €l mandato
obligatorio de los miembros sea de dos afios, ampliable a un afio més, luego de lo cua deban

dgjar su lugar a otros. Esinevitable que surja una clasificacion informal de los comités, segiin la
influencia o el prestigio que adquieran. En la seleccion de los miembros es preciso reconocer tal

prestigio y asegurar que los supervisores més prometedores integren los comités encargados de
los temas de mayor importancia.

Conclusiones

Desde un punto de vista organizativo, no existe un modelo “ideal”. En lapractica, lamayoria de |os organismos de
estadistica se han organizado por tema o por funcion, pero lo més habitual ha sido una combinacion de ambos.

Ademas, es posible organizarse de otras dos maneras: por insumo, segln las fuentes de los datos recopilados, o
por producto, segiin las categorias de usuarios de | os datos producidos.

Antes de proceder a una reorganizacion importante es aconsejable proceder con cautela. A continuacion se
enumeran algunas consideraciones generales que conviene tener en cuenta:

Evite hacer cambios cada vez que quiera adoptar una nueva idea que le parezca valiosa; esto genera
confusién eincertidumbre;

Las organizaciones no son fines en si mismas; sirven para facilitar una tarea y deben tener en cuenta
ciertastradicionesy, lo que es mas importante, alas personas con talento;

Si bien la eficiencia es un tema importante, no siempre pueden evitarse por completo las superposiciones

—e incluso cierta redundancia— en las responsabilidades, sin correr el riesgo de pasar por alto cuestiones
importantes; evidentemente, |as superposiciones deberan reducirse al minimo.
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VI. GESTION DE LOS RECURSOS HUMANOS

284. Lo més importante para un organismo de estadistica es €l personal, pues entre un equipo
bien organizado, motivado y con alta competencia técnicay otro que solo cuente con un minimo
de tales atributos media la misma diferencia que hay entre un organismo eficaz y creible y otro
de categoria inferior. Los gastos de personal epresentan una proporcion predominante del
presupuesto de las organizaciones de estadistica. En una muestra de organismos representativos
de una amplia gama de tamafios y etapas de desarrollo, se observé que un 70 por ciento 0 més
del presupuesto total se destinaba a los salarios. Ademés, los directores de estos organismos
solian dedicar més tiempo alas cuestiones de personal que a cualquier otro tema.

285. En las indtituciones burocréticas en general, y en los organismos de estadistica en
particular, se ha perfeccionado la “ gestiéon de los recursos humanos’. En los foros internacionales
Se reconoce que, a principio, se otorgaba poca importancia a este tema, pero ahora se acepta que
se trata de un aspecto fundamental. En estos debates también se abordan las distintas etapas de
formacién y la necesidad de retener al persona capacitado y se definen los niveles de
especializacion que deberiatener el personal delaoficina

Recuadro 10. Personal y capacitacién

En & capitulo VIII del Manual de 1980 se hacen |as siguientes observaciones con respecto ala competencia
humanay la capacitacién: “un factor decisivo de la capacidad interna de un organismo estadistico es €l calibre
de su personal. Un organismo no puede funcionar bien mas que si se dispone de gente competente para
desempefiar sus funciones. L as disposiciones de organizacion pueden contribuir a que las personas competentes
rindan el maximo posible; pero es indispensable prestar lamayor atencion para crear la plantillaidénea cuando
seorganizay sedirige un organismo estadistico”.

“A fin de adquirir las competencias necesarias, un organismo estadistico debe disponer de una politica bien

planeaday un programaactivo de contratacion, perspectivas profesional es, educacion y capacitacion.”

“ Ademés de la dependencia de personal, otras dependencias de la subdireccién administrativa deben participar
en la aplicacién de la politica de personal. La adquisicion y €l mantenimiento de un espacio de oficinas y de
equipo suficientes no solo contribuyen a la eficacia, sino también a bienestar y la satisfaccion del personal.

Ademas, el disponer de locaes adecuados, que facilita la comunicacion rapida entre las personas que trabajan
en esferas conexas, lleva a laintegracion de las estadisticas, porque, verdaderamente, ‘ para que € proceso de
integracion pueda funcionar se requieren instrumentos especificos'.”

“Al cabo de un tiempo, cuando se haya adquirido un minimo de experiencia, debe obligarse atodo empleado a
asistir aun cursillo de orientacion en que se den mas explicaciones.”

“Los cursillos de introduccion para los empleados de niveles inferiores deben dictarlos funcionarios de la

dependenciade personal [ladireccion debe ensefiar alos profesionales]; €l establecimiento de buenasrelaciones
personal esentre esta dependenciay |os nuevos empleados es de lamayor importancia.”

“Laeducacion y la capacitacion en €l empleo que se describen mas arriba no requieren solo ensefianza, sino
también esfuerzos administrativos muy amplios. Por lo tanto, deberia establ ecerse un mecanismo permanente
en forma de escuela de formacion en e empleo. En un organismo de tamafio pegquefio 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 €l disefio de los cursos, la contratacion de profesores, la seleccion de estudiantes,

etc., sean correctos’.

& Manual de organizacion egadistica. Estudio sobre la organizacion de servicios nacionales de estadistica y cuestiones
conexas de administracion, Serie Estudios de métodos, F, No. 29, Naciones Unidas, Nueva York (No. de venta
S.79.XVII.7).
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A. COMPOSICION DE LA PLANTILLA

286. Como porcentgje del conjunto del personal, la proporcién de los componentes profesiona y
técnico ha aumentado significativamente, aun cuando € nuimero absoluto de empleados haya
disminuido y la dotacion relativa de recursos no haya evolucionado a mismo ritmo que en otros
sectores de la administracion publica. En algunos organismos de estadistica - a menos en los
paises de la zona de la Organizacion de Cooperaciéon y Desarrollo Econdmicos (OCDE) - los
profesionales representan la mitad del total de la plartilla. Las encuestas estadisticas se han vuelto
mas complgas, d menos en lo que se refiere a la planificacion, y las expectativas generales sobre
la calidad de las estimaciones producidas por los organismos de estadistica han aumentado. La
revolucién informéticay de las comunicaciones, y € incremento resultante de la productividad del
trabgjo, han contribuido sin duda a esta tendencia. Uno de los numerosos resultados de estos
cambios es d impacto de las politicas de recursos humanos que han sido adoptadas (0 impuestas)
por los organismos de estadistica. Hace veinte afios, estas politicas todavia se encontraban en su
etapa de desarrollo, pero parecen haber evolucionado plenamente en muchos organismos 'y, por 1o
tanto, deberian ser objeto de estudio de los organismos de estadistica que todavia estén en pleno
cambio estructural.

287. El persona de un organismo de estadistica no silo esta constituido por estadisticos. No
obstante, en €l caso del jefe de estadistica es habitual - pero no obligatorio - contratar a alguien que
tenga solidos antecedentes en esta disciplina. Independientemente de las demas virtudes de la
persona seleccionada, su competencia patente en materia de estadistica tenderd ainspirar confianza
en € publico.

288. Enrazdn de la amplia gama de temas que abarca un organismo de estadistica moderno, su
personal suele poseer aptitudes y antecedentes académicos muy variados. Aun |os organismos que
solo redlizan tareas estadisticas especificas y de complgidad moderada necesitan contar con una
amplia gama de capacidades. Las operaciones de estadistica requieren una combinacion de
economistas, sociologos, demografos, econdmetras, especidistas en modelos econdmicos,
geografos, antropdlogos, crimindlogos, ingenieros y expertos en computacion.

289. Algunas de estas capacidades no son necesarias para las operaciones cotidianas de
estadigtica®®, pero son fundamentales cuando se planifican y eecutan nuevas operaciones.
Naturalmente, hay cierto grado de aprendizaje y de transferencia de tecnologia que incrementa la
versatilidad del personal del organismo, pero en Ultima instancia, los organismos medianos y
grandes comprobaran que hay un limite a la incorporacion de soluciones provenientes de otros
paisesy otras ingtituciones y, por lo tanto, optaran por fortalecer sus propias capacidades.

290. Es importante estructurar un equipo multidisciplinario, con un amplio abanico de
conocimientos académicos y practicas laborales. En los parrafos siguientes se describen los
factores que determinan la combinacion aecuada de aptitudes necesarias para asegurar la

%6 Aun asi, hay muchas operaciones estadisticas bien consolidadas que exigen la aplicacion cotidiana de conocimientos
muy especializados. No hay nada més estable en la mayoria de los organismos estadisticos gubernamentales que é
indice de precios a consumidor. Sin embargo, para actualizar mensual o trimestralmente | as especificaciones detalladas
de los precios de bienes y servicios, alaluz de los cambios técnicos e ingtitucionales, hace falta aplicar tal diversidad
de conocimientos que solo es posible conseguirlo con el concurso de unaampliavariedad de especialistas. Por jemplo,
las oficinas pueden necesitan con frecuencia el asesoramiento de ingenieros civiles, especialistas en telecomunicaciones
radioy televisién, operadores de labancay delas empresas de seguros.
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eficacia del organismo de estadistica. Como en muchas otras situaciones, es preciso definir si
determinadas aptitudes se utilizan con una frecuencia que justifiqgue su disponibilidad
permanente en el organismo o si, habida cuenta del uso previsto, es suficiente con recurrir aellas
solo cuando sean necesarias. Esta afirmacion es vélida tanto para los recursos humanos como
para los materiales. Por gemplo, cuando se adapta una clasificacién internaciona a las
necesidades del pais, habra un inevitable aumento de la demanda de conocimientos sumamente
especializados relacionados con areas como la quimica, la electrénica, la industria farmaceéutica,
la computacion, las actividades audiovisuales y los servicios finarcieros. De la misma manera,
para las estadisticas sobre € comercio internacional, es necesario contar con conocimientos
especializados sobre las mercancias y los procedimientos administrativos de la aduana nacional.
Estos son algunos gjemplos de las necesidades que suelen surgir cuando se comienzan a aplicar
nuevos métodos o a implantar nuevos sistemas de clasificacion. En estos casos, € organismo
puede optar por recabar los servicios de un especialista mediante un contrato de consultoria u
otro tipo de vinculo no permanente.

291. Si las aptitudes buscadas son de tipo muy general, tanto més facil sera administrarlas y
mantenerlas. Ademés, las personas que cuentan con ese tipo de aptitudes tienen una versatilidad
gue resulta muy atractiva para los organismos de estadistica, especialmente para los mas
pequefios y para aquellos que todavia no han definido un programa de mediano plazo. La
capacitacion de tipo general puede proporcionarse formamente; constituye la base de una
filosofia de trabajo compartida y de un desempefio predecible; puede complementarse mas
facilmente mediante la capacitacion especializada a medida que los funcionarios pasan de un
puesto a otro.

292. Enmuchos casos, € persona profesional puede dividirse en dos categorias.

El personal en general, capaz de desarrollar actividades de complejidad baja e intermedia
en las esferas de la computacién, € disefio y e andlisis estadistico, la contabilidad
nacional, del sector publico o de las empresas, y e andisis econdmico, socia o
demografico;

El personal especializado capaz de realizar tareas de mucho mayor nivel, en esferas como
el andlisis de la falta de respuestas 0 en investigaciones relacionadas con informacion
geogréfica, criminologia o estadisticas de salud.

293. Paraciertos trabgjos de gran envergadura, esta estructura puede reforzarse mediante la
contratacion ocasional de servicios de consultores nacionales o internacionales, altamente
especializados o dedicados a temas de politicas y de opinion publica.

294. Una vez que se tome una decision sobre las dimensiones y la composicion del personal
permanente y temporal, € jefe de estadistica evaluara oferta y demanda y tratard de corregir
cualquier desequilibrio mediante politicas de contratacion. ¢’

67 Algunos organismos de estadistica de mayor tamafio tienen un modelo explicito para pronosticar |as necesidades
de personal, elaborado fundamentalmente con vistas a considerar el nivel jerérquico de los candidatos y equipararlo
a sus caracteristicas demogréficas. El modelo se emplea para anticipar desequilibrios no deseados en la estructura
jerarquica (més que laprofesional).
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B. POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS

295. Independientemente de su composicion, la fuerza de trabajo de un organismo de
estadistica es su recurso mas preciado y debe ser valorado como tal. Los organismos de
estadistica eficaces utilizardn un conjunto explicito de politicas para la gestion de persoral.
Entre los elementos mas importantes de una politica de persona (recursos humanos) destacan:

La capacidad para determinar las necesidades de persondl;

Las normas y técnicas de contratacion;

Ladistribucion del persondl;

La capacitacion inicidl;

La supervision de la equidad en materia de contrataciones y de la promocién de las
perspectivas de carrera;

La capacitacion intermedia;

La promocion de las perspectivas de carrera y la rotacion de puestos;

La capacitacion paralas funciones de supervision;

La motivacién y la retencion del personal.
296. Estos elementos estan ordenados seguin su manifestacion natural. Es evidente que pueden
agregarse otros, pero estos son suficientes para sustentar las politicas con objetivos comunes. A

continuacion se presenta un gjemplo de un grupo de objetivos coherentes que podrian lograrse
con la ayuda de los elementos enumerados maés arriba:

Aumentar las proporciones de empleados profesionales incrementando la admision anual
de profesionales jovenes calificados;

Asegurar que las personas contratadas sean asignadas a puestos adecuados a su
capacitacion y se les trate con equidad;

Establecer una combinacion apropiada de limites e incentivos y divulgarla a todo el
personal;

Capacitar suficientemente al personal en nomentos clave de su carrera para lograr un
maximo de versatilidad y motivacion;

Asegurar que los cargos clave estén siempre ocupados y tener sucesores listos para
reemplazar alos titulares en caso de que sea necesario.
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297. Para facilitar el debate sobre los mecanismos de administracion idoneos de estas
directrices, es preciso analizar cuatro organismos internos:

El departamento de recursos humanos,
El comité de personal;

El sistema interno de capacitacion;

L os mecanismos de eval uacion.

298. El departamento de recursos humanos y € comité de personal evallan las necesidades,
contratan y distribuyen el personal, formulando las politicas de retencién, y aseguran un trato
equitativo. Como lo indica su nombre, e sistema interno de capacitacion supervisa las
actividades de formacién. Por Ultimo, los mecanismos de evaluacion se ocupan de los temas
relativos a laidoneidad de los érganos mencionados.

299. En el Manual de 1980 se sugiere que cuando un organismo de estadistica alcanza un
tamafio determinado deberia dedicar parte de sus fondos a crear un departamento de recursos
humanos. Sin embargo, la experiencia demuestra que si bien este departamento es esencia para
administrar todas las politicas de recursos humanos, o la mayoria de dlas, y brindar
asesoramiento sobre e desarrollo de las politicas e instrumentos de personal, pocas veces
desempefia un papel importante en la deteccidn, evaluacion o persuasion, pese a que todos estos
factores contribuyan a asegurar que las personas de talento decidan trabajar en €l organismo de
estadistica, que € personal se renueve con la frecuencia necesaria 'y que existan incentivos para
retener a los megjores empleados. Esta constatacion, que parece crucial, no hace sino reconocer
un hecho sencillo: un departamento de recursos humanos profesional se dedicara
primordialmente a garantizar e cumplimiento de las leyes que rigen la administracion publica,
vigentes en la mayoria de |os paises, para regular las condiciones de contratacion y empleo en €l
sector publico.

300. En muchos paises también se ha comprobado que la formula més exitosa para la gestion
de los recursos humanos es aquella en que los funcionarios de temas especializados estan
intimamente vinculados con los procesos de personal, como la contratacion, la capacitecion y la
retencion. Los jefes de las dependencias de personal son |os asesores mejor capacitados para
convalidar las perspectivas y las medidas de persona que se sugieran. También son los méas
indicados para gecutar las normas una vez que se haya optado por determinadas alternativas y
definido las politicas pertinentes.

C. CONTRATACION

301. Es frecuente que ciertos ministerios, como los de planificacién, industria, trabajo,
agricultura y transporte, la tesoreria y otros organismos como los bancos centraes, las
comisiones de operaciones de bolsa y las oficinas de contraloria, busguen e mismo tipo de
profesionales que el organismo de estadistica. En la mayoria de los paises, los salarios iniciales y
subsiguientes en este organismo son bajos en relacion con los de los bancos centrales. Ademés,
en algunos paises en desarrollo, esta desigualdad también se observa con respecto a otros
organismos ministeriales. Por tal motivo, e organismo de estadistica deberia elaborar un plan de
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contratacion con ciertos elementos atractivos, como |os siguientes:

Recalcar que €l trabajo profesional suele ser mas satisfactorio en un entorno apolitico,
como €l del organismo de estadistica;

Recurrir a instinto competitivo de los candidatos, prometiéndoles que los meéritos
desempefiaran un papel importante en la promocion de las perspectivas de carrera 'y se
utilizarén para contrarrestar 10s aspectos més onerosos de las reglas de antigliedad;

Proporcionar a las personas contratadas una capacitacion intensiva, competitiva y
practica, ya sea en forma directa o mediante acuerdos con una institucion académica;

Tratar de enviar a los funcionarios jovenes a realizar actividades de capacitacion en €
exterior tan pronto como demuestren estar dispuestos a ello.

302. Todo lo anterior esta supeditado a la condicion de que el organismo de estadistica evite
contratar a personas mediocres en lugar de incorporarlas deliberadamente. La participacion
persona del jefe de estadistica en esta tarea puede contribuir a transformar un procedimiento de
acercamiento mecanico y poco fructifero a la gente joven en una actividad llena de perspectivas
y de entusiasmo.

303. Lagente joven que decide ingresar a la administracion publica a menudo suele sentirse
atraida por las posibilidades de trabajar en € andlisis de politicas. La perspectiva de trabagjar con
quienes consideran rectores del destino de la nacidn es un atractivo incomparable. Sin embargo,
el trabgjo diario en un organismo de estadistica no es tan emocionante. Este hecho constituye un
problema para los organismos de estadistica. No solo hace més dificil atraer a los mejores
graduados, sino que aumenta las posibilidades de que, S se los contrata y se les proporciona una
capacitacion especializada, luego opten por incorporarse a organismos de gobierno de mayor
prestigio. Ademés, una vez que los economistas y los especidistas en ciencias sociaes
comienzan a trabajar en otros organismos de gobierno, es poco probable que se pueda recuperar
a los més capaces para € organismo de estadistica. Por ede motivo, los organismos de
estadistica deben aceptar los costos y € riesgo de contratar a gente joven sin experiencia,
elaborar politicas de capacitacion adecuadas y cumplirlas a sabiendas de que las tasas de
desercion seran inevitablemente elevadas, especialmente si esas personas no son estadisticos.

304. Lagente joven con capacidad para €l anadlisis cuantitativo puede acceder a gran nimero
de carreras profesionales que ofrecen mayores ingresos y un acceso mas rapido a remuneraciones
superiores a las que e jefe de estadistica pueda ofrecerles jamés. Para un organismo de
estadistica es muy dificil competir con el sector privado en materia de salarios iniciales o futuros.
Sin embargo, los organismos de estadistica deberdn buscar a quienes tienen interés en algo més
gue un salario. Las personas con mayores posibilidades de éxito en la administracion publica en
general, y en los organismos de estadistica en particular, se incorporaran a la organizacion
porque desean acceder a un empleo que tenga un incentivo moral, como es € interés publico. No
obstante, y como se ha sefidado, para € organismo de estadistica sera muy dificil competir con
otras instituciones del Estado que busquen e mismo tipo de aptitudes. Esta situacion se ve
compensada, en parte, por el hecho de que los graduados en matematicas, con una
especializacion en estadistica, que no desean dedicarse ala ensefianza o ser actuarios, sino que se
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interesan en la aplicacion de las mateméticas a muestreo, € disefio estadistico de experimentos,
la comprobacién de hipétesis y otras actividades similares, pueden encontrar desafios més
interesantes en € sistema de estadistica. Para € organismo de estadistica debe ser prioritaria
encontrar trabgjos interesantes para estos funcionarios tan pronto como se incorporen a
organismo. Ademas, desde un punto de vista préctico, probablemente sea més facil lograr que los
jévenes estadisticos amplien sus intereses hacia la economiay la organizacion socia y se queden
en el organismo de estadistica, que esperar que los economistas y sociologos sigan trabajando en
é por su interés en los problemas relacionados con la teoria de las mediciones.

D. EL PRIMERDIA

305. En los textos oficiales sobre organizacion se dice poco 0 nada sobre el primer dia de un
empleado enla oficina. Sin embargo, €l primer dia (o los primeros dias de la primera semana)
puede tener un efecto significativo en el grado de adhesién, respeto y dedicacion de la persona
contratada. Si e organismo de estadistica no es mas que una de tantas deperdencias de la
administracion publica, no podra competir con areas més prestigiosas del gobierno. No tendra la
fuerza de cohesion ni € caracter de minoria selecta que hermana a los funcionarios del servicio
exterior, ni e relieve que caracteriza la labor de los especidistas en € andlisis de las politicas
macroecondémicas. La ventgja de los organismos de estadistica es que permiten participar en
proyectos de largo plazo, en una atmésfera relativamente exenta de turbulencias politicas y, cabe
esperar, inmune a las presiones politicas. Estas ventajas pueden consolidarse en € nuevo
funcionario durante los primeros dias y convertirse en lealtad ala organizacion.

306. En un organismo de estadistica bien organizado se procurard que durante e primer dia
sucedalo siguiente:

L a persona contratada encuentra un lugar agradable donde ubicarse y unatarea concreta;

Seidenti ggca una persona accesible a quien la persona contratada podra plantear consultas
y dudas;

La organizacion hace patente su deseo de tener en cuenta la carrera profesional de la
persona contratada, més alé de su funcién inmediata;

Se explican las actividades que deberd llevar a cabo de forma inmediata y en € futuro
cercano, el lugar que ocupan en la organizacion y cudles son sus objetivos concretos;

Se presenta un programa de capacitacion,;

Se ofrece orientacion. En algunas oficinas, normamente de gran tamafio, se ha impuesto
la tradicion de organizar con regularidad (cada uno o dos meses) un dia de orientacién

8 En algunos organismos hay dos personas que cumplen esta funcién: una de ellas es el supervisor directo,

responsable de orientar |a labor cotidiana del empleado y evaluar su desempefio. La otra, que actlia como “mentor”,
tiene a su cargo la adaptacion del nuevo funcionario al lugar de trabajo, la clarificacion de las dudas de mas largo
plazo y la consideracion de las aptitudes complementarias que este desee adquirir a fin de mejorar sus perspectivas
de carrera.
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cuyo objeto es presentar a los nuevos funcionarios una resefia rapida de la estructura y €
funcionamiento de la organizacion.

Recuadro 11. El uso delaintranet y el primer dia

La gestion del primer dia se ha vuelto muchisimo més féacil con la implantacion de las intranet. Las
oficinas de los nuevos empleados cuentan con una computadora personal y un médem. Ahi encuentran un
mensaje personal de bienvenida del jefe de estadistica; el texto de las normas que rigen el funcionamiento de la
oficina; la estructura completa de la organizacion, con los nombres y los nimeros de teléfono de las personas
mas importantes; resimenes de las principal es publicaciones; y muchas veces un activo intercambio de mensajes
entre los funcionarios, cuya tematica abarca desde la venta privada de automéviles o equipos de audio hasta una
serie de andlisis en profundidad de los problemas metodoldgicos. Si el recién [legado no puede contar con una
computadora personal y un modem, seria Gtil entregarle una guiaimpresa con los materiales mencionados.

E. CAPACITACION

“Por lo general, la oferta de profesionales con la competencia que necesita un organismo estadistico
es escasa. [...] Muchas veces, l0s progresos que realizan los nuevos funcionarios son lentos porque
no conocen lo suficiente las caracteristicas del organismo. [...] Al cabo de un tiempo, cuando se haya
adquirido un minimo de experiencia, debe obligarse a todo el empleado a asistir a un cursillo de
orientacion en que se den mas explicaciones. [...] En muchos paises, 1os conocimientos adquiridos en
las universidades, tanto en las esferas de determinados temas de estudio como en estadistica, suelen
ser demasiado generales y abstractos para que se puedan adaptar bien inmediatamente a las
necesidades de las oficinas de estadistica. [...] Los paises en desarrollo tienen acceso a los institutos
regionales de estadistica patrocinados por varios paises [y los organismos de estadistica de estos
paises] deben aprovechar esas posibilidades’ 5°

307. La capacitacion deberia considerarse como una actividad permanente. En realidad, sin ir
tan Igjos como las fuerzas armadas, donde la promocién a un grado superior se considera como
el comienzo de un proceso de capacitacion que llevara a la promocion siguiente, la capacitacion
deberia ser una actividad continua.

308. No puede ponerse en duda que, desde la aparicion del Manual de 1980, la demanda de
capacitacion ha aumentado. En términos generales, e proceso de estadistica se ha vuelto cada
vez més complgo. S bien los méodos tradicionales de capacitacion en € empleo son
indispensables, no son la manera més eficaz de asegurar la versatilidad de las aptitudes y la
normalizacion de los métodos. Ademas, las instituciones de capacitacion de los paises en
desarrollo parecen haberse debilitado a causa de la insuficiencia de los presupuestos y la falta de
capacitadores. Ademas, los organismos han registrado un incremento de los requisitos de
precision y puntuaidad de las estadisticas. Ante esta situacion, la eleccion de métodos de
capacitacion, especiamente para los estadisticos mas experimentados y especializados, se ha
convertido en un tema fundamental.

309. Si bien existen varias formas de proporciorar capacitacion durante toda la carrera, uno de
los métodos que han dado buenos resultados en varios paises es € de considerar que la

%9 Manual de 1980, pags. 48y 49.
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capacitacion de propdsitos multiples consta de tres ciclos:

- El ciclo introductorio: esta dirigido principalmente al personal nuevo y tiene por objeto
asegurar su rapida integracion a la organizacion, 1o que supone su familiarizacién con las
tradiciones del organismo de estadistica y la posibilidad de contribuir en cualquiera de los
dominios o funciones de su campo de accion Casi todos los organismos realizan este tipo
de capacitacion, aunque solo sea de manerainformal; ™

- El ciclo intermedio: esta dirigido principalmente a los que han trabajado en el organismo de
estadistica por un periodo de cinco a diez afios y que no han tenido la posibilidad de
actualizar sus aptitudes,

- El ciclo administrativo: a lo largo de la carrera de un funcionario, llegara un momento en
que se podré predecir su orientacion. Los que demuestren capacidad para ocupar puestos
vinculados con la formulacién de politicas en sus respectivas oficinas deberian recibir
capacitacion en los temas que deberan abordar una vez que alcancen los puestos de
supervision. Estos temas comprenden la administracion y e control de los aspectos
financieros, la direccion de grandes proyectos, la comercializacion, la estructura
institucional del gobierno y otros asuntos correspondientes a entorno externo del
organismo de estadistica.

310. Ademas, deberian incorporarse a presupuesto ordinario del organismo los costos
correspondientes y gestionar la capacitacion de todos los funcionarios que lo requieran como una
actividad més. Como este tipo de capacitacion es de carécter general, resulta insuficiente y
deberd complementarse con cursos més especificos, que satisfagan necesidades concretas de
corto plazo. Muchas oficinas no estén en condiciones de organizar ningun tipo de cursos y por
ese motivo adquiere especial importancia la blusgueda de aternativas y de mecanismos
especiadles. En genera, la capacitacion puede tener un @récter académico e impartirse en
instituciones especiales con la participacion de capacitadores especializados,; puede durar varios
meses, a final de los cuales los funcionarios que aprueben e curso recibiran un diploma; o
puede organizarse una serie de sesiones de estudio informales con funcionarios superiores, con la
posible inclusion del director del organismo.

311. En organismos pequefios, recién congtituidos, y en los que comienza a crearse una
tradicidn, se puede aprovechar el material de que se disponga en otras oficinas de vecinos mejor
dotados; o bien en organismos de estadisticas mas avanzados, que cuenten con maodulos de
capacitacion periddicos para visitantes del extranjero. Esta practica puede tener muchas
variantes, y la posibilidad de suministrar cursos adicionales depende en gran medida del conjunto

0 En la Oficina de Censos de los Estados Unidos, el personal recién contratado tenia que asistir a un curso de larga
duracion, en el que debia realizar una encuesta en pequefia escala después de disefiarla partiendo literalmente de
cero. La encuesta estaba a cargo de un pequefio grupo de funcionarios nuevos, cada uno de los cuales debia
desempefiar una funcion especializada (andlisis informético, disefio de cuestionarios, estimacién de los errores del
muestreo, etc.). El objetivo principal de este gercicio era inculcar desde un principio €l hébito de trabajar en
equipos multidisciplinarios. Esta idea fue adoptada por otros paises. En algunos, los nuevos funcionarios deben
realizar una serie de cursos obligatorios que duran entre dos y tres meses, y a continuacion se les asignan funciones
en varias dependencias del organismo durante dos afios para lograr una perspectiva general del trabajo estadistico y
laformaen que se maneja, al mismo tiempo que contribuyen a este.

94



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

de recursos del organismo de estadistica, asi como del tiempo y e dinero que desee dedicar ala
capacitacion inicial. En términos generdes, € tamafio y los recursos del organismo
determinarédn el grado de formalidad y especializacion de los cursos que ofrezca.

312. Laidea de contar con un ingtituto interno de capacitacion es casi tan antigua como la de
crear un organismo de estadistica independiente dedicado a meoramiento de los métodos
estadisticos y la compilacion y difusion de estadisticas sociales y econdmicas. Segun € capitulo
VIII, seccion F del Manual de 1980, “la educacién y la capacitacion en e empleo [...] no
requieren solo ensefianza, sino también esfuerzos administrativos muy amplios. Por lo tanto,
deberia establecerse un mecanismo permanente en forma de escuela de formacion en e empleo.
En un organismo de tamafio pequefio 0 medio, se puede seleccionar a un director de la escuela a
jornada parcia entre los profesionales més capacitados del organismo. Cuando €l 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 contratacion de profesores, la seleccion de
estudiantes, etc., sean correctos’.

313. En agunos paises, los servicios de este tipo estan organizados en gran medida de
conformidad con estas recomendaciones. En otros paises existen diversos acuerdos con las
universidades locaes, con las que comparten la carga de impartir al nenos los aspectos més
formales de la capacitacion. Aun otros, optan por soluciones adaptadas a sus necesidades y
aseguran que los funcionarios subalternos o de categoria intermedia reciban capacitacion en €
extranjero, preferiblemente en un pais vecino o bien en una institucién de capacitacion regional .

F. ROTACION EN EL EMPLEO

314. El “modelo de personal” de un organismo puede ubicarse en cualquier punto entre dos
extremos. Uno de ellos corresponde al modelo “nadie se mueve”. Su propésito es aprovechar al
maximo la especializacién del capital humano, tratando de que los funcionarios profundicen cada
vez més el temaen € cual trabgjan (por g emplo, laindustria, la salud, la educacion, € comercio
minorista, la balanza de pagos). Se espera que |os funcionarios tengan una carrera estrictamente
vertical y solo abandonen su &rea de trabajo para cumplir funciones vinculadas con €l organismo
en su conjunto.

315. En € otro extremo predomina el principio de laversatilidad. Se sugiere (o se exige) alos
funcionarios que adquieran una experiencia lo més amplia posible en el menor tiempo posible,
trasladandolos de un puesto a otro. Cuando estos movimientos son dirigidos por la oficina de
personal, es probable que se mantenga un patron optimo de modo que la experiencia adquirida
asegure la méxima versatilidad.

316. Es préacticamente imposible cuantificar los multiples factores que afectan la manera en
gue e organismo habra de equilibrar la necesidad de conocimientos especializados con la
versatilidad. Por giemplo, € estado de animo del personal es una consideracion importante, y s
la idea de rotacion permanente va en contra de las costumbres y expectativas, su aplicacion
demasiado estricta puede generar reacciones negativas que tengan mas peso que las vertajas
correspondientes. Por el contrario, en un ambito donde el personal esté acostumbrado a cambiar
de actividad cada cierto nimero de afios y sepa que debera hacerlo, la falta de oportunidades para
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desempeiiar otras funciones puede producir frustraciones y atrofia.

317. Existe un punto intermedio de equilibrio que capitaliza las ventgjas inherentes de los dos
extremos. Por g emplo, una institucion puede prohibir que, a determinado nivel, los funcionarios
puedan ocupar e mismo puesto durante mas de cinco afios. De este modo, si alguien quiere
hacer e mismo trabgjo durante un periodo de tiempo indeterminado, ser4 a sabiendas de que las
posibilidades de ascenso se reducirdn concomitantemente, por mas que e desempefio sea
totalmente satisfactorio.

G. RETENCION DEL PERSONAL

“Pese a las contribuciones de los institutos nacionales, regionales e internacionales a la fuerza de
trabajo capacitada en estadistica, en los paises en desarrollo existen deficiencias criticas. Ello se
debe en parte a que la demanda de estadisticas ha venido creciendo con més rapidez que los
recursos disponibles. En un sentido méas fundamental, esas deficiencias reflegjan la situacion
desventgjosa de los servicios de estadistica en muchos paises en desarrollo en relacion con las
escalas ce 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 més
prometedora no entraen el servicio estadistico como primeraeleccion...” *

318. Laretencion del persona es uno de los desafios més importantes de cualquier oficina,
grande o pequefia, bien o mal dotada. Cuanto mas pequefia 'y peor dotada sea, tanto mayor sera
la pérdida cuando se va un funcionario muy capaz. Se pueden probar varios métodos para
retener al personal, pero ninguno es perfecto. En Ultima instancia, la partida de agunos
empleados a otros organismos 0 a sector privado debe considerarse como parte del costo de
funcionamiento esperado de un organismo de estadistica.

319. Una manera de abordar € tema de la retencion del personal es aceptar que ningun
organismo de estadistica puede conservar eternamente a sus funcionarios mas capaces. En
consecuencia, |0 mejor que puede hacer es asegurarse sus servicios por un periodo de tiempo
limitado. Lo méas conveniente es plantear de forma explicita la situacion para que no haya
sorpresas cuando finalice € periodo por € cual se han contratado esos servicios. Una téctica
consiste en convencer a los organismos del gobierno que atraen a la profesionales capaces,
especializados en € andisis cuantitativo, de que les conviene ubicar a esas personas en un
organismo de estadistica durante un tiempo para que puedan comprender las limitaciones de los
datos y las posibilidades de la inferencia estadistica. Ademés, al compartir a estos profesionales
permitird al organismo de estadistica a ordenar sus prioridades, establecer vinculos con otros
organismos y crear una base mas sblida para un didlogo permanente. Como estas caracteristicas
son siempre valiosas, la asignacion inicial de los funcionarios a organismo de estadistica o la
técnica de intercambio permanente podrian convertirse en una préctica constante de los
programas de gestion de recursos humanos de la administracion publica en su conjunto.

320. Otra forma de megorar la retencion es ofrecer puestos de responsabilidad creciente a la
gente joven y capaz, no bien hayan demostrado sus aptitudes. ESto supone un riesgo, pero es
meor que retener a los funcionarios mediocres y perder a los que poseen una capacidad
excepcional.

" Manual de 1980, pag. 50.
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321. Otraalternativa es establecer unarelacién contractual con los nuevos funcionarios que los
desadliente a abandonar el organismo de estadistica por motivos pueriles. Por gemplo, en las
oficinas que cuenten con programas de capacitacion introductoria estructurados, l1os funcionarios
recién ingresados podrian trabgjar durante €l primer afio en una tarea determinada y luego
participar en un programa de capacitacion, siempre y cuando hayan firmado un contrato que los
obligue a permanecer en el organismo durante un minimo de tres a cinco anos.

322. También pueden desarrollarse programas especiales para asegurar la contratacion de
candidatos idéneos, como e programa “cadet” de la Oficina de Estadistica de Australia (con €l
que la oficina financia los estudios de futuros estadisticos de talento) o las pasantias.

323. Por tradicion, lo mas dificil ha sido retener a los expertos en tecnologias de la
informacion. La demanda de persona capacitado en estas disciplinas ha aumentado a la misma
velocidad con que se han desarrollado estas tecnologias. Sin embargo, no ha ocurrido o mismo
con la oferta de profesionales de esta area. Por tal motivo, paralas oficinas del gobierno ha sido
précticamente imposible competir con el sector privado, la banca o las empresas extranjeras
dirigidas desde el exterior. Los organismos de la administracion publica no pueden ofrecer
salarios competitivos, y 1o que si pueden asegurar - la estabilidad laboral - no es prioritario para
los profesionales jovenes y mudables que cuenten con ese tipo de capacitacion. La respuesta
habitual a esta situacion, que no se han modificado significativamente en los Ultimos tiempos,
fue incorporar técnicos aln méas jOovenes y con menos experiencia y proporcionarles
capacitacion.  Sin embargo, ademas de 10s recursos necesarios, esta politica ha convertido a los
organismos de estadistica en centros de capacitacion no oficiales para € sector privado. En
cuanto el nuevo funcionario estaba capacitado, intervenia otra empresa y le ofrecia duplicar o
triplicar su salario.

324. En e capitulo siguiente se anadizara mas exhaustivamente como administrar las
tecnologias de la informacion en los organismos de estadistica.

H. ¢QUE ALTERNATIVASTIEN E UN NUEVO JEFE DE ESTADISTICA?

325. Ningun jefe de estadistica recién nombrado - savo, quizés, € de una oficina nueva -
puede realizar cambios importantes en la plantilla. El persona contratado cada afio representa
solo una proporcién minima del nimero total de empleados, y es poco probable que pueda
producir cambios significativos en el corto plazo. La mayoria de los jefes de estadistica
heredardn un equipo completo; algunos se encontraran con un equipo preexistente cuya ata
direccién ha sido eliminada, como cuando se produce un cambio de gobierno.”” Aunque la
plantilla existente no sea ideal, es prudente mantenerla tal cual (ademas, esta puede ser la Unica
posibilidad conforme a la legidacion vigente) y redlizar megjoras mediante la incorporacion

2 Es muy comuin en algunos paises que la altadireccion del organismo de estadistica presente su renuncia cuando se
produce un cambio de gobierno. En algunos de estos paises, y conforme a su Constitucion, el Presidente solo pueda
gjercer durante un periodo. Esta costumbre puede provocar cambios de direccién con una frecuencia de tan solo
cuatro o cinco afios. Ademas, el equipo directivo a que se le pide que presente su renuncia recién habra logrado
conocer a fondo los mecanismos del sistema, mientras que para sus sucesores estos seran totalmente desmnocidos.
En consecuencia, el segundo nivel de supervision, o quizas otro inferior, se ve obligado a hacerse cargo de las
operaciones cotidianas.
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gradual de nuevos funcionarios y € aprovechamiento de los retiros voluntarios y las
jubilaciones.”

326. A veces, los recursos totales crecen significativamente a raiz de un proyecto especial (por
gemplo, un censo 0 una encuesta muy complgay cara), para e que es necesario incorporar
persona complementario. En ese caso, pueden hacerse cambios de persona importantes; esto no
es lo habitual, pero cuando ocurre, la experiencia indica que los riesgos de la contratacion
apresurada de persona son més graves gque la maa impresiéon derivada de una respuesta lenta
ante una necesidad urgente.

327. Un jefe de estadistica que comience su actividad en un organismo de estadistica existente
podria considerar preocupante € hecho de depender en exceso del asesoramiento del personal, y
la posibilidad de que e personal pueda aprovecharse de esta situacion, quizas para llevar
adelante su proyecto preferido, para exagerar una dificultad técnica o para solicitar recursos
adicionales con criterios en cierto modo arbitrarios. Por o tanto, es posible que el jefe de
estadistica entrante desee traer consigo alguna persona con quien haya trabajado, en cuya opinion
confie y con quien pueda analizar los problemas, en lugar de hacerlo con sus subalternos
inmediatos. S bien esta solucion puede amortiguar en alguna medida las dificultades
mencionadas, también puede tener € efecto no deseado de ensanchar la brecha entre € jefe del
organismo y e persona permanente. En realidad, cuanto mayor sea € acceso y e nivel del
recién llegado, tanto mayor sera € riesgo de que se produzcan rivalidades internas. Un
mecanismo empleado para marcar el carécter transitorio del nombramiento es incorporar a
nuevos funcionarios, pero que no formen parte de la jerarquia establecida.

|. LA GESTION DE LOS RECURSOS HUMANOS, UN CONCEPTO INTEGRA L

328. En los parrafos precedentes se ha hecho referencia a los elementos que constituyen la
politica de recursos humanos y a los factores que los afectan. Sin embargo, los encargados de
formular esta politica - jefes de estadistica, jefes de personal, comités de recursos humanos - no
pueden limitarse a elegir ciertas medidas que consideran necesarias para resolver un problema
determinado sin preocuparse por la coherencia del conjunto resultante. En este campo, quizas en
mayor medida que en cualquier otro, las politicas deben reforzarse mutuamente para ser eficaces.
Por ejemplo, el fomento de la rotacion de puestos solo se justificasi se busca la versatilidad méas
gue la especializacion o una capacitacion de tipo general méas que una capacitacion en el empleo.
A continuacién se enumera un conjunto posible de medidas y politicas aplicables a organismos
peguerios o medianos:

- Incorporacién permanente de nuevos funcionarios, favoreciendo a aguellos que posean una
educacion superior e insistiendo en los conocimientos de computacion y e interés por
analisis cuantitativo;

3 Son pocos |os consejos genéricos que se pueden dar al jefe de estadistica sobre la forma de lidiar con las personas
gue, en general, se consideran una carga para la organizacién. Es evidente que si son muy conflictivos la Unica
solucion es utilizar todos los medios legales, normativos y tradicionales para que el organismo se libre de ellos. Sin
embargo, esos casos suelen ser excepcionales. Es mas habitual que se encuentren en una situacion ambigua, y que €l

jefe de estadistica reciba datos contradictorios sobre el papel de estas personas en la organizacion.
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- Invertir todo lo posible en la capacitacion inicial del recién llegado, dentro de los méargenes
que permitan los recursos, y fortaecer la capacitacion de los funcionarios més
prometedores, siempre que sea viable, con formacion en otras instituciones o en el
extranjero;

- Llegar a un acuerdo con otros organismos del sector publico para que los jovenes més
capaces se queden en € instituto de estadistica durante un periodo de tiempo razonable;

- Basar los ascensos en los mé&ritos y no en la antigiiedad, a fin de evitar en lo posible la
pérdida de funcionarios capaces,

- Rotacion de puestos semi-obligatoria, con el objeto de evitar una especializacion excesiva,
apoyada por un sistema de capacitacion permanente para asegurar la versatilidad y la
familiarizacion adquirida con varias tareas del organismo de estadistica

Conclusiones

El activo méas importante de un organismo de estadistica es el personal. Por lo tanto, |os funcionarios merecen una
politica especial mente disefiada para garantizar |o siguiente:

- Contratacion de los candidatos mas capacesy prometedores;
- Un proceso de seleccidn lo mas exhaustivo y profesional posible;
- Unaadecuadaintegracion |os nuevos funcionarios en el organismo de estadistica;

- Condiciones de trabajo satisfactorias, disefiadas para facilitar la comunicacion entre los funcionarios nuevos
y €l resto de la organizacion;

- Unaadministracion de personal (actividad necesaria para un organismo de estadistica) gestionada de forma
centralizada por profesionales, pero no exclusivamente por ellos;

- Un centro especial de capacitacion, si 1o justifican las necesidades de formacion, con personal docente
propioy un director profesional con dedicacion parcial o completa;

- Una politica de recursos humanos gue constituya un conjunto coherente. Es aconsejable que los organismos
peguefios y medianos elijan politicas que favorezcan la versatilidad y fomenten a méximo la promocion de
las perspectivas de carrera dentro de la organizaci6n.
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VII. GESTION DE LA TECNOLOGIA DE LA INFORMACION

329. En los veinte afnos transcurridos desde que se analizo € tema de los activos de capital en
el Manual de 1980, se han producido muchos cambios. Cuatro aspectos principaes han
ampliado en grado sumo la capacidad de |os organismos de estadistica:

a) La aparicion en e mercado de computadoras de bajo costo y gran capacidad de
procesamiento ha permitido a muchos organismos de estadistica dotar a todo € personal
con este tipo de equipo;

b) El desarrollo de aplicaciones de software faciles de usar permite a los funcionarios
acceder aimportantes funciones estadisticas, desde el disefio de los cuestionarios hasta la
recopilacion, la depuracion, la tabulacion, la representacion y la publicacion.  Las
herramientas comerciales disponibles han simplificado la programacion de aplicaciones
propias, y lareutilizacion de componentes en la organizacion se ha hecho més frecuente;

c) Lasredes de computadoras han facilitado el acceso interno a los datos y los metadatos
mediante el establecimiento de entornos escal onados cliente-servidor;

d) La tecnologia de Internet ha permitido que € persona acceda oportunamente a
fuentes de informacién externa, lo cual ha posibilitado |as investigaciones, |a blsqueda de
informacién general, y el desarrollo de otras |abores rel evantes desde todos los niveles de
la organizacion, y no solo desde la clpula directiva.

330. Estos avances y otros cambios conexos han generado nuevos problemas de gestion del
entorno de la tecnologia de informacion. Con este término se hace referencia a hardware, el
software, |os recursos de personal y |os servicios comerciales.

A. MODELOS DE GESTION DELAS TECNOLOGIASDE LA INFORMACION

331. En este capitulo no se examina la gestion de tecnologias especificas, sino que se procura
establecer s existen aspectos méas amplios, que puedan perdurar més alla de los répidos e
inevitables cambios tecnolégicos. Asi, por gemplo, no se consideraran temas como las ventgjas
y desventajas de un determinado modelo de cliente-servidor o de la estructura dptima de unared
para un organismo dado. Mas bien, se presentan dos modelos de organizacion que tienen
posibilidades de mantenerse vigentes en los proximos diez afos, aproximadamente. Luego, se
exponen recomendaciones cuya validez no deberia depender de las tecnologias que se impongan
en definitiva.

Modelo |
332. En & modeo I, el organismo de estadistica adopta decisiones integrales y detalladas
sobre su infraestructura informatica, que comprende tanto el hardware como la arquitectura de

software comun. El término “arquitectura de software” no se refiere solo a los programas de
gestion de bases de datos subyacentes y a la consecuente definicion estéandar en todo el

100



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

organismo, sino también a la interfaz de usuario estandar, e conjunto de aplicaciones de oficina
(como los productos del tipo Lotus Notes y las convenciones normalizadas de nombres de
archivo y almacenamiento), el software personal (como las hojas de célculo) y las herramientas
de integracion gque sirven para vincular todas las aplicaciones entre si. En algunos organismos se
ha llegado a prohibir el almacenamiento de archivos personales en las estaciones de trabgjo para
asegurar que ningun termina tenga otros programas, fuera de los aprobados por la division
central de informatica. El mantenimiento, las actualizaciones y las decisiones relativas a
software nuevo son competencia de la organizacién central.

333. Como e modelo | garantiza una infraestructura comun, este enfogque sirve para mantener
la cohesion y evitar la anarquia en materia de informacion. Asimismo, facilita en gran medida la
integracion de las diversas funciones del organismo, como los registros y la investigacion
coghoscitiva. Sin embargo, esto puede limitar la creatividad y hacer que algunos sectores de la
organizacion no tengan las herramientas necesarias para desempefiar sus funciones
adecuadamente. El éxito de este modelo depende a todas luces de la eficacia de las politicas y €
persona de ladivision central de informética.

Modelo 11

334. En & modelo Il también se reconoce la necesidad de evitar la anarquia en materia de
informacion. Para asegurar que € entorno informético de la organizacién sea coherente, en lugar
de utilizar una infraestructura estandarizada y rigida, se recurre a las normas de hardware,
software y telecomunicaciones. Aunque a primera vista parezca mas fécil de implantar - pues sin
duda buena parte de los funcionarios que no pertenecen a la dependencia de informatica lo
aceptarian de buen grado porque otorga mas flexibilidad y capacidad de decision a los usuarios
internos- desde e punto de vista de la administracion central, su aplicacion es més complegja. En
la préctica, se ha comprobado que resulta extremadamente dificil integrar sin problemes los
nuevos programas de computacién - por méas que cumplan las normas- con €l software existente.
Por afiadidura, la modificacién de los programas existentes puede causar problemas imprevistos
en los nuevos productos de software locales. Un aspecto positivo del modelo 11 es que permite
cierta flexibilidad y capacidad de adaptacion a los nuevos programas, aun s las decisiones
adoptadas por €l personal de la oficina central de informatica resultan cortas de miras.

335. En los dos modelos se reflga € hecho de que, en la actualidad, se reconoce que las
aplicaciones de software deben desarrollarse en estrecha relacion con el usuario sustantivo. En
el primer modelo, la definicion, provision y mantenimiento de todos los instrumentos de
software estarian a cargo de la unidad central de informaica. En e segundo, aunque los
instrumentos basicos y las normas aplicables serian dictados por la unidad central, los usuarios
finales tendrian un mayor grado de libertad para gecutar el proyecto. Se ha demostrado que
ambos modelos pueden dar buenos resultados. En muchos casos, la eleccion se basa tanto en la
filosofia de la organizacion como en criterios técnicos.

B. EXAMEN DE ALGUNOSDE LOS TEMAS FRECUENTES A FINES DE LOS ANOS SETENTA

336. En los afios setenta y principios de los ochenta, cuando los organismos de estadistica
comenzaban a incorporar los grandes sistemas de computacion a sus operaciones, |os temas de
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interés eran muy distintos. Se establecieron una serie de recomendaciones sobre la gestiéon del
personal especidizado en andlisis de sistemas, las relaciones con las organizaciones de
informética de otros organismos del Gobierno y los tipos de software que deberian instalarse o
evitarse. Estas recomendaciones pueden resumirse COmo Sigue:

- Evitar € despilfarro de los recursos humanos especializados;, son escasos y deben ser
agrupados bajo una supervision centralizada;

- Documentar ampliamente todos |os sistemas,

- Organizar la fuerza de trabgjo con creatividad para aportar experiencia funciona y
temética, es decir, equilibrar la versatilidad con la especializacion;

- Promover actividades de formacion parainstituir la capacitacion en € trabajo.

337. En cuanto a la primera observacion, la escasez de especiaistas en informética subsiste.

Sin embargo, segun el tamafio de la organizacion y su nivel de descentralizacion, puede ser més
racional ubicar algunos de estos recursos en las éreas funcionales del organismo de estadistica.

Se deberan planificar y actualizar periodicamente las actividades de capacitacion y de desarrollo
del personal. No puede subestimarse la importancia de la documentacion, pese a que alcanzar
ese objetivo sigue siendo tan dificil como siempre. Por dltimo, deberé alentarse € intercambio
de experiencias y de conocimientos entre los especiaistas de distintas esferas y los encargados
de desarrollar las aplicaciones.

338. Si hien estas recomendaciones siguen siendo validas, se considera que varias de las que
figuran en el Manual de 1980 han sido superadas por la evolucion de las tecnologias de la
informacion:

- Evite subcontratar organismos externos para las actividades de andlisis de sistemas y de
programacion, salvo gque se vayan a gjecutar una vez;

- No asigne a los analistas de sistemas y a los programadores a nuevos proyectos hasta que
hayan terminado de documentar cabamente los datos y los programas de los proyectos en
CUrso;

- No permita que la administracion del hardware esté en manos de terceros, a menos que se
garantice que daran maxima prioridad a procesamiento estadistico.

339. Con respecto alas primeras dos recomendaciones, en lugar de interrogarse sobre el modo
en gue el organismo de estadistica debe disefiar sus aplicaciones, la pregunta correcta seria:
“ ¢Deberia dedicarse €l organismo de estadistica a desarrollar software especializado, ya sea con
su propio persona o subcontratado? La experiencia hasta la fecha indica que e organismo de
estadistica desarrolla su propio software a su propio riesgo. El historia de los proyectos de
software a medida esta plagado de casos en que € trabajo nunca se terming, o solo se termind en
parte y se superd @ presupuesto establecido. La amplia gama de productos de software que
ofrece hoy e mercado refuerza esta afirmacion.  Algunos han aplicado la regla siguiente: s un
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producto que funciona correctamente puede satisfacer entre el 70 por ciento y € 80 por ciento de
las necesidades del organismo, entonces deberia considerarse la posibilidad de modificar o
eliminar e 20 por ciento restante de los requisitos. En lo que se refiere a la Ultima
recomendacion, cabe sefidlar que las empresas subcontratan cada vez mas la operacion de la
infraestructura de hardware. La solucién de concentrarse en las funciones bésicas de la
organizacion y subcontratar las tareas que pueden llevar a cabo otras organizaciones
especializadas es una de las oportunidades, y de los desafios, mas importantes de |os organismos
de estadistica en la esfera de la tecnologia de la informacién.

C. RELACIONES CON EL SECTOR COMERCIAL: CONTRATACION EXTERNA

340. las organizaciones tienden a obtener mayores beneficios cuando los productos
comerciales que utilizan se pueden adaptar a los requisitos que impone su labor. Los motivos
Mas comunes para recurrir ala contratacion externa son los siguientes:

- Las tecnologias probadas y comercialmente viables sdlo pueden obtenerse en el mercado;
- Los productos “estéandar” o “comerciales’ son mas baratos gracias ala competencia;

- Muchas veces quienes comercializan estos productos poseen conocimientos especializados
dificiles de mantener en la organizacion;

- El organismo estadistico puede concentrarse en su mision bésica (que no es e desarrollo de
proyectos de tecnologia de la informacién);

- La competencia puede aportar innovaciones que facilitan e cumplimiento de uno de los
requisitos del organismo;

- S las ventgjas son suficientemente grandes, se pueden compartir |os riesgos con quienes
comercializan el producto;

- Es posible que & software o los sistemas patentados 0 muy especializados solo puedan
obtenerse de un proveedor privado.

341. Los productos estandar de tecnologia de la informacion son aguellos que tienen una gran
penetracion en el mercado, como las computadoras personales, cuyas caracteristicas son estandar
en esa rama de actividad, y pueden adquirirse como mercancias por medios muy diversos. Esta
categoria comprende también algunos tipos de software y de productos para servicios de redes,
como los sistemas operativos para computadoras, algunos paguetes de estadistica, 10s servicios
de portales de redes y los servidores de Internet. Son los que meor se prestan a la
externalizacion, no sélo del producto en si mismo, sino en muchos casos de su mantenimiento,
actualizacion y reemplazo.

342. También pueden contratarse con empresas comerciales los proyectos de desarrollo y

gjecucion de tecnologia de la informacion o los servicios especializados, como la administracion
de redes, los conocimientos sobre las bases de datos patentadas, etc. Es posible recurrir a estas
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empresas siempre que sean eficaces en funcion de los costos, y que los servicios subcontratados
sean compatibles con la estrategia definida por la organizacion para decidir qué aptitudes y
funciones va a subcontratar y cudles va a realizar por si misma. Los requisitos para esta
categoria son muy diversos, y no solo varian de un pais a otro, sino también de una organizacién
aotra. El desempefio y la experiencia anterior de otras organizaciones similares pueden ser los
elementos de juicio mas Utiles para decidir la magnitud, € alcance y la fuente de la contratacién
externa del desarrollo y soporte de los proyectos de tecnologia de informacion.

343. Los organismos gubernamentales también pueden cumplir su mandato subcontratando
grandes secciones de su labor, no solo pequerias partes. Sin embargo, en este caso deben procurar
gue no se ponga en peligro su funcion basica o la confidencialidad de la informacion empleada.
Si se dan las condiciones apropiadas, los contratistas pueden obtener € incentivo de cumplir los
objetivos finaes planteados mediante métodos innovadores. Un eemplo reciente es la
contratacion de empresas privadas para recaudar 10s impuestos en mora (véase la seccion A del
capitulo 1X).

344. En muchos casos, |a subcontratacion también permite compartir riesgos y beneficios con
los proveedores. Es frecuerte que e proveedor participe de los beneficios derivados de la
implementacion de un proyecto, ya sea a través de la percepcion de derechos correspondientes a
los datos o productos desarrollados o de las rentas obtenidas en concepto de servicios prestados,
como la difusién. Estos mecanismos pueden significar un incentivo importante para que €

proveedor tenga éxito y obtenga utilidades a partir de las inversiones del proyecto.

345. A veces, un proveedor ofrece un producto especial, como por gemplo un programa de
computacion lider en el mercado, cuya eficacia es tal que supera a toda la competencia. Habra
que redlizar un andlisis de mercado muy cuidadoso para asegurarse de que la adquisicion del
producto se justificay su aplicacion no supone un riesgo excesivo. En areas mas especializadas,
como los sistemas de informacién geografica, este andlisis suele ser imprescindible, dada la
posicion dominante de un proveedor Unico o de unas pocas empresas. En términos generales,
hay que tener cuidado de no inventar algo que pueda adquirirse en e mercado con una relacion
costo-beneficio mucho mas favorable, reconociendo que € producto comercial puede ser Unico o
estar patentado. Muchas veces, cuando € gobierno ha tratado de establecer determinadas
especificaciones de formato y normas para estos productos, € resultado ha sido un fracaso. Es
preciso evitar e desarrollo de una solucién inferior a la dptima para un problema s existe la
posibilidad de dgjarlo a merced de la creatividad y la competencia del sector privado.

346. Por ultimo, uno de los problemas mas complejos de la contratacion externa es mantener
unarelacion comercial saludable, productivay ética con € proveedor privado. Es muy frecuente
que los contratos del sector publico incluyan disposiciores de “proteccion” y sanciones
importantes que puede imponer e gobierno, pero omitan tener en cuenta la necesidad de otorgar
incentivos adecuados al proveedor. Es conveniente determinar de antemano la definicion de
éxito para el contratista'y posteriormerte incluirla en e contrato. En los grandes proyectos de
tecnologia de lainformacién, €l planteamiento de una actitud antagénica en la relacién comercial
casi sempre llevaal fracaso. Por el contrario, alos proveedores de mayor reputacion les interesa
mantenerse en € negocio durante mucho tiempo y saben muy bien que € objetivo mas
importante es el éxito integral del proyecto.
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347. Independientemente de que se recurra 0 no a la contratacion externa, las probabilidades
de éxito de los proyectos de tecnologia de la informacién seran mucho mayores s se emplean
técnicas de gestion racionales. Sin embargo, localizar o contratar a un supervisor que cuente con
la capacidad y la experiencia necesarias para gestionar con eficiencia una tarea subcontratada
puede resultar tan dificil como encontrar los técnicos especializados requeridos para desarrollar
esa misma labor dentro del organismo de estadistica. En la seccién siguiente se examinara hasta
gué punto se ha logrado especificar cuales son estas técnicas.

D. TECNICAS SEGURASPARA LA GESTION DE PROYECTOS TECNOLOGICOS

348. Teniendo en cuenta la importancia de las tecnologias de la informacién y la pobreza de
los resultados de muchos proyectos en esta &rea, Ultimamente se han realizado muchos esfuerzos
para determinar cudles son las técnicas de gestion més adecuadas para estos proyectos.’ En
breve, son las siguientes:

Asegurar la participacion de la plana mayor de la organizacion;
Emplear métodos de andlisis de riesgo eficaces para orientar la tarea;

Evitar e uso de tecnologias de punta no comprobadas y dar preferencia a proyectos
pequefios;

Participacion de los usuarios directos en la formulacion y la gestién de los proyectos.

349. Hoy dia es habitual elaborar un plan detallado para los proyectos de tecrologia de la
informacién, a fin de lograr un nivel de disciplina que asegure la aplicacion de estas practicas.
El plan del proyecto tiene por objeto analizar la rentabilidad de la inversion, determinar los
riesgos y definir las estrategias adecuadas para minimizarlos, asegurar un desarrollo modular a
fin de evitar los fracasos en gran escala 'y prever las medidas de supervisiéon y examen en las
etapas més importantes. No deberia iniciarse ningun proyecto de tecnologia de informacién de
cierta magnitud sin dilizar este procedimiento de gestion. Por g emplo, en los Estados Unidos,
esta metodologia se detalla en las leyes 103-62, 104-13 y 104-106 del derecho civil, que regulan
la presupuestacion y adquisicion de tecnologias de lainformacion. Ademés, el memorandum M-
97-02 de la Oficina de Gestion y Presupuesto se describen las tres etapas mas importantes del
proceso de inversion y control de los proyectos de tecnologia de la informacion:

Seleccion (busqueda sistemética, evaluacion de riesgos y rentabilidades y andlisis de la
formaen que el proyecto contribuira a cumplir el mandato del organismo);

Control (seguimiento de los costos, € cronogramay el desempefio);

Evaluacion (exdmenes posteriores a laimplementacion, gjustes y andlisis de resultados).

4 Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (2001), “United States’, en Management of Large Public
Information Technology Projects: Case Studies, PUMA/SBO/RD [2001] 1, Paris.
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Gréfico 3. Proceso de inversion
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Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (2001), “United States’, en Management of Large
Public Information Technology Projects. Case Sudies, PUMA/SBO/RD [2001] 1, Paris.

350. A titulo de g emplo, cabe sefialar que en los Ultimos cinco afios esta disciplina de gestion
ha desempefiado un papel fundamental en la meora de los resultados de los principales
proyectos de tecnologia de la informacién desarrollados por € Gobierno de los Estados Unidos.
Si bien otros han comprobado que este enfoque es Util, la Unica “certeza’ del jefe de estadistica
es que los cambios en € entorno de la tecnologia de la informacion seran permanentes y se
caracterizaran por:

- La aparicion ininterrumpida de capacidades y productos de tecnologia de la informacion
nuevosy diferentes;

- Las aseveraciones de las empresas comerciadles sobre los asombrosos resultados que
pueden lograrse empleando sus productos;

- El cabildeo de los funcionarios de la organizacién que promueven € uso de un producto o
de una tecnologia determinados, porque los conocen y saben como emplearlos;

- La presién permanente para reducir costos y meorar los servicios que presta la
organizacion.
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351. Esfundamental estar a tanto del desempefio de los productos comerciales en el mercado
para evitar encontrarse en un “callgjon sin salida” con un producto carente de apoyo. Los
proveedores més importantes suelen garantizar la estabilidad y el mantenimiento de los
productos en € largo plazo, mientras que las perspectivas comerciales de los mas pequefios, con
una linea de productos mas reducida, son més volétiles. Por més que la organizacion cuente con
un proceso de gestion de la tecnologia consolidado, siempre resulta dificil elegir las tecnologias
mas adecuadas para cumplir los objetivos. Generalmente, 1o mejor es:

- Evitar las tecnologias nuevas o0 “inmaduras’;
- Evaluar los resultados obtenidos por otros que ya han utilizado e producto;

- Decidir si @ producto es compatible con la arquitectura o la tecnologia de la informacién
que posee la organizacion; y

- Evauar losriesgos y larelacion entre € precio y e desempefio del producto.

352. Es sumamente dificil evaluar las tecnologias nuevas o incipientes para determinar s
lograran desarrollarse y convertirse en productos de uso generalizado, y cuando. En los afios
ochenta, parecia que la tecnologia de imagenes digitales en los procedimientos de
almacenamiento y recuperacion de documentos estaba lista para convertirse en una nueva fuerza
del mercado y varias empresas importantes de tecnologia de la informacion hicieron fuertes
inversiones. Cuando se demostré que esta tecnologia no daba los resultados esperados, todas
ellas perdieron, e mercado sigue luchando penosamente por alcanzar el nivel previsto en la
mayoria de las proyecciones. Por el contrario, la posibilidad de acceso universal que brinda la
Internet y e desarrollo vertiginoso de las tecnologias conexas, que trasciende las proyecciones
anteriores a 1995, son testimonios muy sdlidos de la capacidad de una tecnologia que se ha
vuelto poco menos que imprescindible.

353. Otro recurso sumamente eficaz es aprender de la experiencia de otros que realizan
actividades similares. Puede resultar muy Util visitar otros paises que han adaptado una
tecnologia a funciones parecidas y comparar los resultados. Sin embargo, muchas veces resulta
dificil explicar las diferencias en materia de aplicaciones y entornos operativos entre una
organizacion y otra. Es fundamental asegurarse de que una tecnologia que ha dado buenos
resultados en una organizacion pueda emplearse con similar eficacia en otra. El andlisis
exhaustivo de las adaptaciones necesarias para operar en un entorno distinto es crucia para €l
éxito de la implementacion.

354. Por Ultimo, antes de adoptar una tecnologia nueva es esencial evaluar los riesgos y
realizar, con prudencia, una proyeccion del precio en relacion con el desempefio. Recordando
gue el registro de este tipo de proyectos es notoriamente escaso, resulta esencial que los
supervisores estén convencidos de que el plan del proyecto tecnol égico es completo, y que quede
demostrada, sin lugar a dudas, la validez de la estrategia de gecucion.
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Conclusiones
La gestion eficaz de la tecnologia de informacion en un organismo de estadistica consiste en mantener un
delicado equilibrio entre la disciplina de gestion y la aplicacion innovadora de tecnol ogias nuevas y progresivas.
El fracaso de gran nimero de proyectos ha demostrado que los procedimientos siguientes pueden reducir
significativamente | os riesgos:
Participacién de la ctpula directiva de la organizacion;
Andlisis deriesgo eficaces para orientar latarea;
Evitar tecnologias nuevas que no se hayan probado; preferir 10s proyectos pequefios;
Participacion de los usuarios directos en laformulacidn y lagestion de | os proyectos.
Ademas, la mejor manera de definir la estrategia de largo plazo necesarias para cumplir los objetivos del

organismo de estadistica es elaborar una estrategia organizativay un modelo de gestion explicitos en los que se
defina qué capacidadestécnicas deberan desarrollarse en la organizacion y cuales deben adquirirse fuerade ella.
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VIII. ACTIVOSINTANGIBLES

355. En este capitulo se examinaran los activos del organismo estadistico no relacionados con
el personal: sus leyes, politicas y tradiciones; su prestigio y credibilidad ante la opinién publica.
Se incluyen también sus normas, registros, marcos y nomenclaturas.

A. EL SELLODE CALIDAD

356. Un organismo de estadistica debe estampar su sello de calidad en lo que hace. Para €llo,
el sllo debe ser reconocido (véase la seccion A.3 del capitulo 111). La situacion es similar ala
del fabricante de un producto comercial que desea diferenciarse de los competidores mediante un
reconocimiento instanténeo, suponiendo que este pueda asociarse con la elaboracion esmerada,
el servicio atento y la durabilidad. La diferencia radica en que, con pocas excepciones, l0s
organismos de estadistica son productores monopdlicos de cifras; € puablico tiene libre acceso a
ellas (o por lo menos, a los agregados de tipo genera), y los procesos de eaboracion de
estadisticas no pueden ser reproducidos por la mayoria de los usuarios.

357. La rubrica de un organismo de estadistica es e reconocimiento de su nombre y la
reputacion de integridad que se le asocian. Por o tanto, debe existir una percepcion generalizada
de que la legidacion permite al organismo acceder al terreno privado de las personas, las
empresas Yy las ingtituciones; que posee la integridad necesaria para no revelar, bajo ningun
concepto, la informacién individual que reline en @ desempefio de sus actividades, que esta
capacitado para emplear esa informacion a fin de obtener las mejores estimaciones posibles de
las mediciones agregadas; y que tiene e sentido de la responsabilidad suficiente como para
asegurar que estas mediciones sean Utiles para € gobierno y para el publico en general. Estos
atributos emanan del orgullo y el respeto por la imagen del organismo y de una capacidad
juridica suficiente para asegurar que sus actividades se mantengan dentro de los limites
establecidos en la legidacion.

358. Enlo que se refiere a su administracion, €l organismo de estadistica debera procurar que
esta postura sea adoptada por todo su personal. Con el fin de mantener su imagen publica, los
organismos de mayor tamafio pueden contar con un departamento dedicado al enlace con los
medios de comunicacion y al andlisis de la informacion publicada.

B. LA FUERZA JURIDICA

359. Paraque un organismo de estadistica pueda funcionar es necesario que tenga una imagen
favorable, pero eso no es suficiente. Muchas veces, |os organismos de estadistica exigen a los
encuestados que toleren intromisiones en su vida privada y satisfagan sus pedidos de
informacion, no solo una vez, sino periédicamente. Cuando los organismos privados (por
giemplo, de estudios de mercado) necesitan de la cooperacion de los encuestados, 1a obtienen a
cambio de algun tipo de remuneracion, y en cualquier caso los resultados suelen ser inferiores al
nivel que los organismos de estadistica consideran aceptable. Para lograr la cooperacion de los
encuestados, los organismos de gobierno suelen justificar los pedidos de informacion en la
necesidad de un funcionamiento eficaz de la administracién publica y la comunidad. Sin
embargo, ello presupone la existencia de una base juridica.
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360. Lalegidacion debe definir inequivocamente los motivos por los cuales se necesita cierto
tipo de informacion, las garantias que ofrece € organismo de estadistica con respecto a la
proteccion de los registros individuales y las sanciones en que pueden incurrir los encuestados
gue no proporcionen informacion veraz y oportuna (hay un andlisis mas exhaustivo de los tipos
de proteccion que se suele otorgar alos encuestados en € capitulo XI1).

361. Como ya se ha sefidado, un organismo de estadistica debe demostrar que cuenta tanto
con una base juridica sdlida como con la imagen adecuada, tanto en lo que se refiere a los
encuestados como a los usuarios.

C. PoLiTICAS

362. Un organismo de estadistica necesita plantearse una serie de asuntos relativos a uso de
sus activos. ¢qué funcionario del organismo de estadistica responde a un [lamado telefonico de la
oficina del Primer Ministro? ¢Quién es e encargado de reunirse con la prensa €l dia en que se
publica € indice de precios a consumidor? ¢Se deberia permitir que un docente, en €l curso de
sus investigaciones en las dependencias del organismo, acceda a los microdatos, siempre y
cuando estos sean andnimos?

363. S bien estos interrogantes surgen con frecuencia, las respuestas no son siempre las
mismas, 0 bien su coherencia es mas una cuestion de habito que e resultado de una politica
concreta. En agunos casos, los hébitos y tradiciones se han codificado y reunido en un manual.
Generamente, esto se hace con un doble objetivo: proporcionar normas de conducta que mejoren
la coherencia; y, en e proceso, examinar la sensatez y laidoneidad de estas conductas.

364. La labor de mantener las politicas, lograr que € personal tome conciencia de su
existencia 'y asegurar su cumplimiento es un trabajo ingrato que suele reportar a responsable (s

es gque lo hay) cierta frialdad en las relaciones con € resto de la organizacion. Sin embargo, si no
se imponen estas politicas, 1os organismos retomaran sus vigjos habitos y debilitaran cualquier
atisbo de continuidad y coherencia. El corolario evidente que es que esta responsabilidad deberd
asignarse a un funcionario de confianza, establezca didlogos periddicos sobre e asunto con los
supervisores para mantenerlos a tanto de lo que ocurre al respecto en € organismo, y garantice
gue las politicas se examinen cuando sea necesario.

Recuadro 12. Beneficiosdelarevision de politicas

La existencia de un cédigo de politicas tiene varios efectos beneficiosos. Si se da una elevada
rotacién de personal, habra presiones permanentes de instituciones gjenas al organismo de estadistica para
que se les hagan concesiones especiales, como la exencién del pago de ciertos derechos en concepto de
servicios prestados o el acceso anticipado a la nueva informacién estadistica que, en circunstancias
normales, se consideraria confidencial. Si no existe documentacion pertinente que justifique el rechazo
de estos pedidos y hay precedentes de incoherencia en las conductas a este respecto, se debilitara la
capacidad de la institucion para desestimar las solicitudes indebidas. Ademas, la incomodidad de un
funcionario que se ve obligado a asumir una actitud aparentemente negativa sera mucho menor si la
oficina puede demostrar que ha examinado una situacién determinada, ha decidido como resolverlay se
mantiene firme en esa actitud, asegurando que todos los funcionarios tengan conocimiento de las
directrices recomendadas. La situacién del organismo se fortalece ain mas si puede demostrar que la
directriz en cuestion se cumple sin excepciones y que se trata de un tema sobre el cual las agencias de
otros paises han Ilegado a una conclusién parecida. Por Gltimo, se considera que la imagen se fortalece
considerablemente si un portavoz de la oficina puede demostrar que existen politicas establecidas con
respecto al tema que se cuestiona.
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365. Como la evolucion de los intereses y preocupaciones es impredecible, € organismo de
estadistica debe amacenar lainformacion disponible sobre temas diversos. Es muchisimo mejor
asegurar que los distintos tipos de informacion estén relacionados entre si y, cuando abarque
digtintos atributos de lo que hipotéticamente seria una misma poblacion, las definiciones y
mediciones correspondientes deberan realizarse de la misma manera. Por g emplo, es mucho
mejor analizar la creacion neta de empresas sabiendo que las estadisticas industriales se aplican a
la misma poblacion, que redlizar gustes tentativos considerando que se trata de ambitos
distintos. Mientras que en este Ultimo caso se gastan energias tratando de explicar 1o que
demuestran - o dgjan de demostrar - los datos, en € primero se puede proceder al andlisis en
formainmediata. Sin embargo, habra que tener presente que € disefio y el mantenimiento de las
herramientas especiales necesarias para este tipo de integracion congtituyen otro elemento més
del proceso de produccion de estadisticas, que tendra sus propias implicancias para la
organizacion. En la seccion siguiente se examinara un tipo de herramientas Utiles a los fines de
la integracion. Esto significa que sirven para integrar la informacion o las funciones del
organismo estadistico en si.

D. REGISTROS

366. El capitulo X111 del Manual de 1980 contiene una seccion sobre los registros, y en ellase
hace hincapié en los registros de las empresas, pero la informacion relativa a la ubicacion més
adecuada de estos registros en la estructura del organismo de estadistica es muy sucinta.

367. No es dificil descubrir los motivos. en aquella época, la introduccion de los registros de
las empresas en € proceso de produccién era una novedad y solo se hizo posible por dos
conjuntos de circunstancias. a) algunos organismos de estadistica obtuvieron la autorizacién

para acceder a un repositorio computarizado de informacién administrativa (en este caso,
informacion derivada de los registros tributarios); y b) como resultado, en gran medida, del

desarrollo de las técnicas de bases de datos, |0s organismos de estadistica descubrieron que las
computadoras pueden utilizarse para otras tareas de procesamiento en gran escala, ademas de las
estadisticas del comercio internaciona o los censos de poblacion.

368. Actuamente, estd muy generalizada laidea de que un organismo de estadistica debe terer
un registro de empresas, un registro de direcciones de hogares, un catdlogo de codigos de
localidades y, s fuera posible, varios registros especializados (por gemplo, un registro de
establecimientos agricolas o un registro de buques de navegacion maritima). Sin embargo, es
preciso decidir como deben administrarse y cudl debe ser su ubicacién dentro del organismo.

369. Sobre esto hay varias opiniones. Unaes que €l registro de empresas deberia estar a cargo
de la dependencia de estadisticas econdmicas y € registro de las direcciones de los hogares
corresponderia a la dependencia de estadisticas sociales. Segun esta perspectiva, 10s registros
especializados deberian ser administrados por quienes méas los usan (es decir, €l registro de
establecimientos agricolas con las estadisticas agricolas, y € de buques con las estadisticas de
transporte maritimo y de comercio exterior). La segunda opinion adjudica los registros a una
unidad central del organismo de estadisticas, para demostrar que su mantenimiento es un servicio
del organismo en su conjunto. Cada método tiene sus ventgjas y desventgjas, que deberian
conocerse por anticipado.
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370. En un caso hipotético, supongamos que la divisién de estadisticas empresariales o
econdmicas esta compuesta por media docena de unidades, cada una de las cuales esta a cargo de
un sector (por g emplo, manufacturas, mineria, construccién, o servicios comerciales) o un tipo
de gasto (por gemplo, exportaciones, formaciéon de capital, gasto de los consumidores). La
decision de ubicar € registro en el mismo centro de la organizacion, como activo institucional, o
en la organizacion de estadisticas econdmicas, dependera en gran medida de la cultura de
reorganizacion y, en consecuencia, queda fuera del alcance de esta publicacién. Sin embargo, si
el registro va a servir de dispositivo de integracion, es preciso tener presente o siguiente:

L os registros deben ubicarse en una unidad de servicios;
Ninguna unidad usuaria tiene derecho a modificar por su cuenta el contenido del registro;

El custodio del registro es responsable, en Ultima instancia, de su integridad, de las tareas
de clasificacion y de la definicion de la unidad estadistica.

371. Cuando los registros se consideran un activo de toda la institucion, lo mejor suele ser que
los custodios correspondientes dependan de una junta interna, y no exclusivamente de sus
superiores jerarquicos. La junta deberd estar integrada por las organizaciones que suministran
informacion (por ejemplo, los responsables de la adquisicion y kb distribucién de la informacion
tributaria y de la seguridad social) y las organizaciones usuarias (aquellos cuyas encuestas se
basan en los archivos de los registros del organismo).

E. EL SISTEMA DE CUENTASNACIONALES

“[El sistema de] cuentas y [...] balances nacionales [representa] un [conjunto integrado] de
conceptos y clasificaciones normalizados aplicables a los macrodatos méas importantes de las

estadisticas econdmicas y caracterizado porque todos los conceptos estan interrelacionados dentro
de un sistema de relaciones de definicion. [...] representan un marco Util para elaborar estadisticas,

a facilitar laidentificacion de lagunas y la fijacion de prioridades en una perspectiva cuantitativa.

[...] Es muy ventgjoso 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. [...] ...a las dependencias encargadas de elaborar las cuentas y balances
nacionalesy marcos integradores parecidos se les deben encargar funciones de especial importancia
por 1o que respecta ala mejoray laintegracion de los datos.” "

372. El papd centra que desempefian las cuentas nacionales se ha vuelto ain més
fundamental en los organismos de estadisticas actuales y su aplicacion para identificar las
debilidades y lagunas en las estadisticas basicas se ha aclarado considerablemente con la
publicacion de la edicion 1993 del sistema de cuentas nacionales.” No existe otra herramienta
tan poderosay con tan amplia aceptacion para integrar las estadisticas sociaes y demogréficas.

373. La gedién de las cuentas nacionales exige conocimientos especializados y una

> Manual de 1980, pags. 79 y 80.

8 Comisién de las Comunidades Europeas, Fondo Monetario Internacional, Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos, Naciones Unidas y Banco Mundial (1993), Sistema de cuentas nacionales (N°. de venta de
las Naciones Unidas: E.94.XVI1.4).

112



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

vinculacion muy estrecha con los principales usuarios. Ademas, € papel de las cuentas
econdémicas va mucho més ala de la produccion periddica de datos sobre la situacién de la
economia. Un aspecto necesario de la tarea de estimar los agregados econdmicos en sentido
amplio es examinar y organizar las estadisticas econdmicas de base correspondientes. Cuando
un organismo especializado tiene competencia exclusiva sobre las cuentas econémicas - €l
departamento de investigaciones del Banco Central, por gemplo -, desempefiara un papel clave
en la orientacion del sistema de estadistica.

374. En agunos modelos de organizacion, la unidad responsable de la compilacion de las
cuentas nacionales funciona en forma independiente de las contrapartes encargadas de las
estadisticas econdmicas basicas. En esta situacidn, los funcionarios rinden cuentas a
supervisores distintos y es mucho mas dificil detectar las lagunas, sefialar las debilidades y
gjercer un papel de liderazgo en general.

F. EXAMEN Y CONTROL CENTRAL DE LOS CUESTIONARIOS

“[Estas dos funciones son] indispensables para la integracion. Por lo general, las divisiones de
temas de estudio de un organismo estadistico deben encargarse del contenido de los cuestionarios
y trabajar en cooperacion con las dependencias funcionales, especialmente con las encargadas de
la metodologia, €l disefio de encuestas y la elaboracion de datos... [...] Antes de empezar a utilizar
un cuestionario, una autoridad central debe asegurarse de que se satisfacen determinados
requisitos relativos a la integracion, la elaboracién eficiente de datos, la edicién y las obligaciones
para con los proveedores de datos. En primer lugar, y es lo més importante, debe determinarse
gue los conceptos y las clasificaciones que se apliquen se gjusten a las normas establecidas, de
modo que se facilite laintegracion.””’

375. Estas paabras son tan véidas hoy como lo fueron cuando se escribieron. Ademés, para
facilitar la integracion, el organismo de estadistica debe asegurar que los cuestionarios estén
redactados de forma que resulten faciles de comprender para los encuestados, y que por
consiguiente se reduzcan a minimo los errores en las respuestas. En organismos de mayor
tamafio puede establecerse una dependencia de servicio, de dmbito ingtitucional, dedicado a la
investigacion cognoscitivay al disefio de cuestionarios eficientes. Ademas, una unidad dedicada
a estos asuntos es ideal para desarrollar estudios para hacer mas equitativa la carga que
representan las respuestas.

G. NOMENCLATURASY CLASIFICACIONES

“Si los conceptos y las clasificaciones aplicables a diversas esferas de temas de estudio estadistico
no estan normalizados dentro de un sistema l6gico coherente, no se pueden estructurar los datos
estadisticos para atender a las necesidades del usuario de datos agregados y de informacion
compatible procedente de diversas esferas. Hacen falta definiciones normalizadas respecto de varias
partidas, por ejemplo, poblacion urbana, analfabetismo, salarios cobrados, industrias, propiedades
agricolas, etc. [...] La utilizacion general de definiciones normalizadas es indispensable para que los
diferentes datos relativos a mismo tema sean compatibles. [...] Las normas que han de gozar de
general aceptacién deben formularse en consulta con especialistas en las esferas respectivas. Para
esta tarea los instrumentos més idéneos son los comités técnicos. [..] [Sin embargo,] La
responsabilidad por la ejecucién debe corresponder a los jefes de las divisiones de temas de estudio
[...]. [Una dependencia central separada [...] debe supervisar la gecucion. [...] ...la aplicacion
uniforme [...], asi como e mantenimiento de la coherencia entre estas, requieren una atencién y una

" Manual de 1980, pag. 78.
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negociacion constantes con los proveedores y |os usuarios de datos. Esto tiene especial importancia
en |os paises que pasan por un proceso de cambio rapido y se hallan en desarrollo econémico.” "8

376. Si sedesealograr una coordinacion eficaz, os elementos organizativos enumerados en la
version anterior del Manual siguen siendo véidos actualmente. Estan compuestos por una
unidad central encargada de la promulgacion de las normas 'y la supervision de su aplicacion para
asegurar la coordinacion en € sistema; un comité técnico para resolver las dificultades y las
ambiguiedades en la aplicacion; y un mecanismo de negociacién para garantizar que |os usuarios
y proveedores de datos comprendan perfectamente la normativa. A la luz de la experiencia
actual, es preciso prestar mas atenciéon a los requisitos de comparabilidad internacional. Las
uniones politicas o aduaneras, las zonas de libre comercio y € carécter globa de las inversiones
extranjeras hace necesario que las estadisticas (y en especia las estadisticas socioecondémicas) se
plasmen en un mismo idioma S no se utilizan normas internacionales comparables, se
considerara que hay una deficiencia organizativa en €l servicio de estadistica. Del mismo modo,
entre los elementos organizativos necesarios para la coordinacion eficaz de las clasificaciones,
las nomenclaturas y los conceptos debe incluirse una division encargada de asegurar que todo lo
gue se apruebe en e plano nacional sea comparable con lo que se utiliza en otros paises.

H. GESTION FINANCIERA

377. Obviamente, para e correcto funcionamiento de un organismo de estadistica, es preciso
contar con una unidad encargada de la gestion financiera. No deberia organizarse simplemente
como departamento contable, sino como unidad analitica (la clpula directiva necesita
asesoramiento financiero varias veces por afio). Asimismo deberd desempefiar funciones
juridicas (debe haber un especiaista en la legislacion pertinente, capaz de determinar si los
gastos son admisibles).”

378. Una de las funciones naturales de una unidad administrativa encargada de la gestion

financieraes llevar un libro diario donde asienta los ingresos y egresos en efectivo y en concepto
de créditos. El registro y las anotaciones de las transacciones deberan realizarse con arreglo ala
legislacion nacional, empleando métodos aceptados por |os servicios de auditoria de gobierno.

379. Es evidente que una de las funciones del jefe de bs servicios financieros es formular
recomendaciones con respecto a los gastos regulados por ley. Ademas, debera ser € asesor mas
importante en materia de propuestas de gastos que, por mas razonables que parezcan, que no
cumplan todas las disposiciones juridicas.

380. Es muy comun que, por fata de previsiéon financiera, los organismos de estadistica se
vean obligados a restringir los gastos abruptamente, sin tener en cuenta las repercusiones que
podria tener esta medida. En la mayoria de los casos, esto ocurre durante € periodo inmediato
anterior a la finalizacién del gercicio fiscal, cuando € jefe de la unidad financiera se da cuenta
de que no podra cumplir ciertas obligaciones si no se realizan ciertos recortes inmediatamente.

8 Manual de 1980, pag. 79.
9 En varios paises no hay otra alternativa. La legislacion que rige el funcionamiento de la administracion pablica
dispone que debe existir una dependencia de este tipo, ala que asigna funciones financieras y juridicas especificas.
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381. También suele ocurrir que, a finalizar el gercicio econdmico, los directores financieros
descubren gue & organismo alin no ha gastado una parte importante de los recursos disponibles.
En estos casos, se puede actuar impulsivamente y buscar la manera de gastar el excedente para
no despertar sospechas. Sin embargo, los gastos arbitrarios puedan ser mas perniciosos que la
reduccion acelerada del gasto, pues suponen la adopcién de medidas administrativas poco
acertadas y un desperdicio de los recursos del erario publico.

382. En consecuencia, debera advertirse al jefe de estadistica, con la debida antelacion, de que
se prevé cierto desfase entre el gasto y |os recursos, a menos gque se adopten medidas con mucha
anticipacion, fundadas en una preparacion cuidadosa. Para ello, la unidad de administracion

financiera debe contar con la informacién y la capacidad analitica necesarias para advertir de
estas situaciones con e tiempo suficiente.

383. Por més pequefio que sea la ingtitucion, la tarea de organizar la informacion necesaria
para realizar estimaciones confiables requiere la ayuda de quienes desempefian funciones de
direccion. Por lo tanto, en todo e organismo debe fomentarse €l hébito de participar en la
elaboracion de los prondsticos financieros y realizar calculos aproximados, pero Utiles, de los
gastos. En varias oficinas se ha observado que la calidad de la gestion financiera mejora
considerablemente si se descentralizan las responsabilidades y la rendicion de cuentas.

Conclusiones

Los organismos de estadistica dependen de varios activos de capital, algunos de los cuales son intangibles:
las clasificaciones, las listas de nombres y direcciones; las metodologias; las politicas para determinar los
procedi mientos adecuados. Algunos de estos activos, como las computadoras, tienen por objeto mejorar la eficiencia
de las operaciones del organismo, mientras que otros se crean para promover la integracion de sus productos, como
las cuentas nacionales y otras bases de datos. Sin embargo, el activo mas importante de estas organizaciones es el
personal y labase de conocimientos que representa.

Es importante mantener todos los activos del organismo en las mejores condiciones posibles. Por lo tanto,
una gestion de recursos humanos adecuada probablemente sea el factor clave del desempefio de cualquier organismo
de estadistica. Sin embargo, también es preciso un mantenimiento conceptual, técnico y operativo permanente de
los otros activos, tangibles e intangibles y efectuar un reemplazo en el momento adecuado. Para lograrlo, se
requiere una buena administracién y una organizacion eficaz, asi como las precauciones necesarias, en los planos
financiero eintelectual, pararenovar |os activos cuando las condiciones |0 exijan.
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IX. GESTION DE LASFUNCIONESBASICAS

A. FUNCIONES ESENCIALES

384. Un interrogante importante es s resulta posible definir la esencia de un organismo
nacional de estadistica. ¢Hay un conjunto irreducible de funciones que deberia llevar a cabo ese
organismo para no ver invalidado su derecho a llevar @ titulo de “organismo nacional de
estadistica’? ¢Qué funciones del organismo nacional de estadistica podriallevar a cabo el sector
privado sin poner en riesgo la credibilidad y la integridad de las estadisticas del gobierno? En €
capitulo 1X se analizardn estos asuntos, que son fundamentales para cualquier definicion de
organizacion y gestion.

385. Lasfunciones que suelen atribuirse a un organismo de estadistica son las siguientes:
- Planificacion;
- Ejecucion y procesamiento;
- Andlisis;
- Difusion;
- Coordinacion y normalizacion.

Se analizard s es posible externalizar cada una de estas funciones y en qué medida.

1. Planificacién

386. La planificacion es la transformacion de un interrogante politico - o cualquier otra
solicitud de informacion - en una serie de pasos cuyo resultado serd la adquisicion de la
informacion deseada, dentro de los parametros especificados de tiempo, calidad y presupuesto.

Esto comprenderia las decisiones sobre los modelos que deberdn emplearse, € uso de métodos
de sobremuestreo, la estratificacion y la cobertura. Sin embargo, el organismo de estadistica
tiene un papel inherente en este proceso. Por tratarse del organismo nacional de estadistica, debe
gozar de una credibilidad y una reputacién de profesionalidad e imparciaidad intachable, con €

fin de asegurar que €l plan se llevara a cabo sin favorecer a politicos, partidos o grupos de
intereses, y que solo estara sujeto a decisiones basadas en |as normas profesionales mas estrictas.
Por g emplo, en muchos paises los detalles del plan de una encuesta son elaborados por el sector
privado. Sin embargo, la capacidad profesional y e renombre del organismo nacional de
estadistica son necesarios para obtener la confianza del publico en € proceso de compilacion de
datos.

2. Ejecucion y procesamiento

387. Enlos paises en desarrollo, asi como en los desarrollados, es cada vez més frecuente que
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los proyectos de compilacion de datos sean g ecutados por el sector privado. Es indudable que
en muchos paises en desarrollo 1os organismos internacionales eran quienes solian llevar a cabo
las actividades de compilacion y procesamiento de datos (censos, encuestas 0 registros
administrativos), y en muchos casos |o siguen haciendo. Como en el caso de la planificacién, no
hay ningun aspecto inherente a la funcién de gecucion gque obligue al organismo nacional de
estadistica a llevarla a cabo. Sin embargo, a igual que en la anterior, e organismo desempefia
un papel clave que no puede cederse a instancias genas a gobierno. El organismo naciona de
estadistica debe garantizar que la compilacion de datos se lleve a cabo en forma imparcial, que la
confidencialidad esté asegurada y que las decisiones se adopten desde una perspectiva
exclusivamente profesional. No se pretende menospreciar a quienes no pertenecen a gobierno,
sino més bien resaltar el principio de que una de las funciones especificas del gobierno es
sostener la confianza del publico.

388. Es importante detenerse por un instante en e mantenimiento de la confidencialidad

cuando el organismo de estadistica del gobierno no lleva a cabo las actividades de compilacion y
procesamiento de datos. Uno de los principios orientadores més importantes de las estadisticas
oficiales es € respeto a caracter privado y la confidencialidad de los datos identificables que
posee. Esta es una de las obligaciones del organismo de estadistica. Sin embargo, esto también
puede lograrse cuando el organismo no controla los datos. Por gjemplo, en un contrato por el

cua una organizacion del sector privado compila y procesa datos, puede estipularse la
obligatoriedad de proteger la confidencialidad de los datos. Estas disposiciones suelen ser muy
explicitasy su incumplimiento es pasible de sanciones muy graves. En algunos casos, como por
ejemplo en los Estados Unidos, las clausulas juridicas de proteccion de la confidencialidad son
mas estrictas que las aplicables a las oficinas de estadisticas de gobierno.

3. Analisis

389. El andisis es una de las funciones que deben realizar tanto € organismo naciona de
estadistica como las instancias no gubernamentales. Para mantener la vitalidad intelectual del
organismo de estadistica, es importante que sus funcionarios debatan sobre los procesos y
modelos empleados para producir los datos y examinen sus virtudes y falencias. Este es un
factor relevante para e crecimiento personal de los funcionarios y para los esfuerzos que rediza
el organismo con € objeto de megjorar la calidad de los datos. Sin embargo, también interesa que
guienes no pertenecen a gobierno realicen su propio andlisis. Su labor es esencial para lograr
que la discusion de las politicas publicas se base en informacion precisay para que €l organismo
de estadistica pueda aprovechar las criticas afin de megjorar su desempefio.

4. Difusion

390. Como ocurre con las dos funciones anteriores, en muchos paises €l sector privado ya
participa en las actividades de difusion de los datos y la informacién estadisticos. En algunos
casos, los productos divulgados son informacion estadistica basica, y en otros las empresas
contratadas ofrecen un servicio con valor agregado. Este servicio puede consistir en un andlisis
mas exhaustivo de los datos o su integracion con otro tipo de informacion. Cabe preguntar,
entonces, cudl es el papel del organismo de estadistica. Si bien es posible que el organismo no
difunda toda la informacion estadistica (incluso puede que no sea la fuente principd), tiene la
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obligacion de asegurar que la informacién estadistica fundamental llegue a todos los segmentos
de la sociedad en igualdad de condiciones. Segun las préacticas de cada pais, €l organismo de
estadistica puede divulgar la informacién por su cuenta o dar asistencia al sector privado para
gue gjecute latarea. Este principio es valido pese a las diferencias de opinidn (que se describen
en e capitulo XI, seccién 3) sobre la conveniencia de proporcionar informacion estadistica al
costo margina de la difusion, o la posibilidad de que algunos productos estadisticos se
distribuyan a precios de mercado. Aunque €l sector privado puede utilizarse como vehiculo para
la difusion de la informacion estadistica, € organismo nacional tiene la obligacion de asegurar,
ya sea directamente o mediante terceros, que esta se difunda.

5. Coordinacion y normalizacion

391. Con respecto a esta funcidn, existe consenso en que debe ser privativa del gobierno. Esto
es valido en lo referente tanto a la coordinacion con otros ministerios como con otros organismos
de estadistica descentralizados. Seria sencillamente imposible que un organismo no
gubernamental o e sector privado lograran este tipo de coordinacion. Si se procediera asi, se
desdibujaria irremisiblemente la linea que separa la actividad de gobierno y la de los organismos
no gubernamentales y se modificaria la definicion misma de gobierno. Por motivos semejantes,
ninguna institucion, excepto el organismo naciona de estadistica, podria participar en el
desarrollo de estandares mundiales, en el marco del sistema estadistico internacional. Ninguna
instancia ajena a organismo de estadistica podria afirmar que su posicion es imparcial o que
cuenta con la misma credibilidad.

B. ENCUESTASY CENSOS

392. Aun cuando un sistema estadistico sea muy descentralizado y la compilacion de las
principales estadisticas econdémicas esté a cargo de un 6rgano del sector publico de peso- por
giemplo, la division de politica econémica del Ministerio de Economia - €l patrén de conducta
previsto es que e organismo de estadistica gjecute la mayoria de las encuestas. El origen de esta
practica surge en parte de la tradicion. Una oficina encargada de los censos de poblacion que
sigue funcionando una vez finalizadas las actividades esenciales del censo tiene la capacidad
necesaria para hacer encuestas. En la mayoria de los paises, esta actividad se considera bastante
técnica y especializada, pero no tiene prestigio suficiente para que otros organismos deseen
incorporarla a sus propios programas. Ademas, estos organismos carecerian de la infraestructura
adecuada.

393. Si bien desde un punto de vista estadistico € censo no es una “encuesta’, sin duda es €
producto mas destacado de los organismos de estadistica en lo que se refiere a su capacidad
“encuestadora’: € censo es complgo, caro, visible, politicamente significativo o sensible y debe
terminarse en plazos muy estrictos. Por lo tanto, su correcta administracion es de la mayor
importancia.
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394. Hay muchos documentos en los que se trata la gestion de los censos de poblacion,
incluidos los informes detallados sobre experiencias censales concretas. *°

395. En € sistema de estadistica, los datos censales y de las encuestas son complementarios.
En general, los datos de estas Ultimas son méas complejos que los datos basicos recopilados en un
censo. Los datos de encuestas se usan a menudo para ampliar la informacién sobre las
caracteristicas de ciertos temas del censo (y de otros temas) y medir los cambios ocurridos en los
periodos intercensales. La informacion censal de poblaciones de zonas pequefias se emplea para
disefiar marcos muestrales y selecciones para las unidades de encuestas. Si bien los programas de
encuestas suelen reunir informacion distinta a la del censo, generamente ambos tienen varios
temas en comun. Por lo tanto, para aprovechar a maximo los datos de las dos fuentes es
importante normalizar |os conceptos y definiciones de estos temas comunes.

396. De los tres tipos de datos reunidos - encuestas rutinarias de caracter permanente y
recurrente (como €l indice de precios a consumidor mensua y la encuesta mensual o trimestral
de la fuerza de trabgjo); las nuevas encuestas especiales de cierto grado de complejidad; y, por
ultimo, aunque no por ello menos importante, 10s censos - |as encuestas especiales y 10s censos
exigen métodos de gestion particularmente estrictos. La modalidad preferida actualmente es la
denominada “ gestion de proyectos’.

1. Gestion de proyectos

397. El concepto proviene en gran parte del sector de la construccién, donde se adoptd hace
mucho tiempo el enfoque de gestion de proyectos para la realizacién de proyectos complejos.
Como ocurre con los proyectos de ingenieria civil o de construccién, una encuesta de estadistica
se desarrolla durante un periodo de tiempo prolongado y alo largo de todo €l proceso requiere de
la participacion activa de los representantes de diversas disciplinas pertenecientes a la
organizacion.

398. Enlacreacion de un proyecto se sigue un patron reconocible: e organismo de estadistica
detecta una prioridad y decide redizar una encuesta; se asigna a la unidad temética
(departamento, division o agencia) idonea para encabezar lainiciativa € presupuesto y la funcion
de liderazgo necesarios (y, cabria esperar, un cronograma, un limite para los gastos, un contenido
y una carga méxima de respuestas imponible a los encuestados), se designa un director del
proyecto y se procede a subcontratar 10s servicios necesarios para reaizar la encuesta con los
proveedores de servicios internos y, a veces, externos.

399. En e presente capitulo se denomina proveedores internos de encuestas a las diversas
“capacidades’ que debe desarrollar un organismo de estadistica de tamafio mediano. En las

8 | a Division de Estadistica de las Naciones Unidas ha elaborado una serie de manuales y guias para dar asistencia
a los paises durante la preparacion de la ronda de censos del 2000 y otros censos futuros. Entre ellos cabe
mencionar los Principios y recomendaciones para los censos de poblacién y habitacién, Rev.1 (publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta S.98.XVI1.8); e Manual de gestion para los censos de poblacién y vivienda
(publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta S.00.XV11.15); un manual de sistemas de informacion geografica
y cartografia digital paralos censos de poblacion y habitacion (Handbook on geographic information systems and
digital mapping) (publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta E.00.XV11.13), y el informe técnico sobre
reunion de datos relativos a caracteristicas econdmicas en |os censos de poblacion (ST/ESA/STAT/119), de proxima
aparicion.
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oficinas pequefias, un mismo funcionario podria poseer varias de estas capacidades.

400. Las capacidades para las encuestas abarcan varias unidades. una a cargo de la relacion
con los encuestados; otra que se ocupa de asuntos como el disefio de la encuesta, las operaciones
sobre € terreno, la estimacion y la evaluacion; y otra que es responsable, en Ultima instancia, de
poner en marchay llevar a cabo la encuesta una vez preparada.

401. Ademas del sentido comun (elemento indispensable para cualquier modalidad de gestion
de proyectos), actualmente los directores de proyectos disponen de varias técnicas muy
utilizadas, entre ellas el software de apoyo. Uno de ellos es e método del camino critico, en €
gue se emplea el andlisis de redes paraidentificar las tareas que estédn en el camino critico y que,
en caso de que su gecucion se demore, incrementaran la duracion general del proyecto a menos
gue se tomen medidas. Hay un grado de tolerancia para cada tarea que no esté en el camino
critico (por ggemplo, si se adelanta o posterga la puesta en marcha, se retrasa la finalizacion). El
andlisis del camino critico y los cuadros de redes solian desarrollarse manualmente. Sin
embargo, en la actualidad hay programas de computacion en los que € usuario solo tiene que
ingresar las tareas, la duracion de cada una de €ellas y las relaciones de dependencia con otras
tareas, entonces, € cuadro de redes y el camino critico se construyen autométicamente. Otra
herramienta excelente para adoptar decisiones de tipo financiero o basadas en determinadas
cifras, y en las que es preciso tener en cuenta gran cantidad de informacion compleja, es el arbol
de decisiones. Esta herramienta permite crear una estructura eficaz en la que se pueden
identificar y valorar decisiones alternativas y sus implicancias (en materia de calidad). También
contribuye a dar una imagen precisa y equilibrada de los riesgos y ventgias que supone una
eleccion determinada

402. S € organismo de estadistica es suficientemente grande -y el proyecto tiene la duracion
suficiente - para apoyar un proyecto multidisciplinario, constituido formalmente, con un mandato
apropiado y objetivos bien definidos, lo mas probable es que la responsabilidad se delegue a un
comité directivo. Este comité deberd estar integrado por los funcionarios directivos de las
disciplinas representadas en el equipo del proyecto y por cualquier otra persona que pueda
contribuir aformular las politicas para €l proyecto y evaluar si es necesario un cambio de rumbo
o de los términos de referencia. El comité directivo deberia poder reunirse con la frecuencia que
el director del proyecto considere necesaria, evitando interferir en el funcionamiento cotidiano
del proyecto (puede ser adecuado que las reuniones se realicen trimestralmente). Cuando se trata
de proyectos muy importantes, € jefe de estadistica podria formar parte del comité directivo,
pero no necesariamente como presidente.

403. Lae€aboracion y gecucion de los proyectos implica cierta discipling, y esto lleva cierto
tiempo. Hay una diferencia entre e funcionamiento cotidiano de una organizacion y el
desarrollo de sus funciones o actividades. En lo que respecta a los proyectos, interesa esto
altimo.

404. Lajerarquia establecida - es decir, jefes y directores - debe rendir cuentas de la gestion
cotidiana de la organizacion, mientras que la responsabilidad del director del proyecto se limita
al periodo de tiempo en que este se desarrolla.  Una vez finalizada |a fase de desarrollo, €
director transfiere el proyecto y e equipo a quienes corresponda y desaparece como entidad
organizativa
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405. El director del proyecto se designa por un periodo de tiempo finito y los objetivos le son
transmitidos por € jefe de estadistica (0 un delegado), junto con las especificaciones de las
caracteristicas del instrumental de medicidn, un cronogramay un presupuesto.

406. Tedricamente, e director del proyecto puede ser un funcionario cuya jerarquia sea
inferior a la de otros integrantes del equipo. En la préctica esto no ocurre, sencillamente porque
se produce una disparidad que podria restringir la libertad de accién que €l director del proyecto
necesita.

407. En sus actividades cotidianas, los demés miembros del proyecto trabgan fuera de la
estructura jerarquica habitual y reciben instrucciones y orientaciones del director del proyecto.
Si los superiores jerarquicos de los miembros del equipo desean intervenir, o incluso hacer
averiguaciones, deberan comunicarse con el encargado del proyecto.

408. Evidentemente, la variedad de disciplinas representadas en cualquier proyecto dependera
de las caracteristicas, magnitud y complgjidad de este. Asi, aun en proyectos medianos, €l
equipo estara integrado por |os supervisores de disefio de cuestionarios, definicion de contenidos,
disefio muestral, sistemas informéticos de apoyo, trabgjo de campo, relaciones con los
encuestados, financiamiento de los proyectos y comunicaciones internas.

409. Los conocimientos especializados necesarios para € desarrollo del proyecto serén
aportados por los miembros del equipo. Latareaprincipa de su director es asegurar que € plan
elaborado para cumplir con los objetivos sea coherente; que se realicen gjustes cuando sea
necesario; que los gastos no sean superiores a lo previsto; que e intercambio de informacion
entre los miembros del equipo sea adecuado; que no haya superposiciéon de esfuerzos; y que
exista un mecanismo apropiado para resolver los conflictos y las diferencias de opinion. Resulta
atil, aunque no imprescindible, que € director del equipo del proyecto sea un especiaistaen €
tema. La personaidea paradirigir un equipo de proyecto debe ser competente en €l tema, tener
conocimientos de técnicas de gestion tales como presupuestacion y andlisis del camino critico,
ser un excelente comunicador y tener la capacidad de delegar en otros miembros del equipo y
generar confianza entre ellos. No hay duda de que encontrar a alguien que posea todas estas
capacidades y aptitudes es virtuamente imposible. En consecuencia, y aun reconociendo que
todas estas condiciones son importantes, al elegir al director del proyecto la cuestion sera definir
cuaes son més importantes que las otras. A menudo, la eleccion es una cuestion de percepcion,
pero quizas sea mas sensato, por gemplo, designar a una persona con mayores aptitudes de
gestion que experiencia en € tema sustantivo y no a lainversa. El director del equipo debera
exhibir excelentes dotes de coordinacion, liderazgo y diplomacia; ser metodico y bien
organizado; y poseer un espiritu creador, sin por €llo ser demasiado propenso a correr riesgos.
Sin embargo, es importante evitar que carezca totalmente de conocimientos sustantivos, pues de
lo contrario puede convertirse en objeto de burla por su patente desconocimiento del tema del
proyecto.

81 Con excepcion de los censos, muy pocos proyectos disponen del tiempo necesario para documentar su propio
historial y las experiencias negativas. Sin embargo, si no se desarrolla el habito de docurmentar |as experiencias, al
disefiar un nuevo proyecto no podran aprovecharse | as ensefianzas, positivas 0 negativas, de proyectos anteriores.
Latradicion oral suele ser (til, pero también puede ser motivo de mal entendidos originados por |os hechos
anecddticosy las distorsiones de los recuerdos.
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410. Por encima de todo, es imprescindible imponer disciplina en los niveles jerarquicos de la
organizacion. Esta disciplina no deberia interferir con e director del proyecto, ya sea en forma
directa o por medio de orientaciones alos miembros del equipo que complementen o0 se opongan
alas del director.

2. El trabajo con e personal del proyecto

411. En cualquier proyecto de encuesta, desde la etapa de disefio en adelante, el director
debera tratar con persona que trabaja en no menos de tres areas distintas. En primer lugar, €l
persona especializado en cuestiones tematicas, que interactla con los usuarios, convierte los
problemas de estos en proyectos de medicion y, fundamentalmente, evallian los resultados de la
encuesta y los interpretan en nombre del usuario. Para €ellos, la encuesta debera producir
estadisticas que brinden a usuario informacion sobre un problema determinado. De hecho, para
los estadisticos especializados en cuestiones teméticas, la satisfaccion se deriva de cumplir
adecuadamente con las expectativas de los usuarios. Esto es asi por més que la linea divisoria
entre usuarios y encuestados no sea demasiado nitida.

412. En segundo lugar estén los estadisticos especializados en encuestas,®? cuya funcion es
asegurar que las mediciones tengan los atributos de calidad apropiados. Su tarea es lograr que si
las mediciones tienen algun sesgo, este sea comprendido; que las Unicas inferencias vaidas son
las que estan apoyadas por los datos; y que los métodos empleados resistan un examen riguroso,
estén adecuadamente documentados y sean facilmente accesibles. La comunidad con la que se
relacionan estos estadisticos tiene més interés en los métodos que en los resultados de un
proyecto determinado. La satisfaccidn de aquellos se origina en el reconocimiento que reciben de
esa misma comunidad, integrada en su mayoria por académicos dedicados a la investigacion
tedricay aplicada.

413. Entercer lugar estala organizacion sobre €l terreno, larama del organismo de estadistica
encargada de contactar con los encuestados y resolver con rapidez y cortesia cualquier queja
derivada de lafata de claridad o de una carga excesiva.

414. Evidentemente, estos tres grupos (en los casos més sencillos podria tatarse de tres
personas) tendran puntos de vistay prioridades distintos. Paralos especialistas en las cuestiones
tematicas, el principal interés seralarapidez (puesto que son quienes se ocupan del presupuesto)
y la pertinencia de los resultados con el asunto que ha motivado la realizacion de la encuesta. Los
estadisticos especializados en encuestas, en su condicion de conciencia del organismo, se
preocupardn més por la integridad de la muestra elegida y por la coherencia con que se realicen
las entrevistas. Por dltimo, la organizacion sobre el terreno tratard de no abusar de la buena
voluntad de los encuestados, independientemente de la importancia de la encuesta de que se
trate.

415. Por lo general, estas tres maneras de enfocar e tema generan debates muy animados
durante € desarrollo de cualquier proyecto y, a veces, producen tensiones que deben ser

82 El término “estadistico especializado en encuestas’ se emplea como sinénimo de estadistico matemético.
Comprende a los estadisticos que suelen encargarse de tareas tales como el disefio de una muestra, la estimacion de
los resultadosy los errores de muestreo.
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resueltas. Hay unas pocas formulas sobre lo que conviene hacer o no hacer para que e proceso
de gestién del proyecto avance en forma productivay eficiente:

- El director del proyecto fue elegido porque goza de la confianza de la direccion del
organismo y no es conveniente cuestionarlo a posteriori o invalidar sus decisiones. Si su
desempefio no inspira confianza, debera ser reemplazado;

- Los miembros del equipo del proyecto no deberén cabildear en sus propias organizaciones
para cuestionar las decisiones del director del proyecto. La rendicién de cuentas y las
facultades para adoptar decisiones deben estar en manos de una Unica entidad,

- Es esencia poder lograr soluciones de compromiso. Estas se veran reflgadas en la
mayoria de las decisiones y variaran conforme a la importancia relativa de cada uno de los
componentes del proyecto - € temético, el estadistico y los encuestados- segun cudl seala
etapa en que se encuentre €l proyecto;

- El hecho de otorgar a director del proyecto las facultades necesarias para adoptar
decisiones no significa que lo sepa todo o que sea infalible. Se debera alentar a todos los
miembros del proyecto a solicitar asistencia cuando € equilibrio entre las distintas
opiniones parezca muy fragil.

Recuadro 13. Problemas habituales en los equipos de proyectos a raiz de las difer encias de per spectiva

Perspectivasinternas

producirainevitablemente un conflicto que hard necesaria una mediacién de mas alto nivel.

Per spectivas externas

solicitud y se ofrece a participar en el financiamiento de la encuesta.

A losfines de este ejempl o, se supone que el director de proyecto esta a cargo de unainiciativa cuyo objeto es
medir el impacto ambiental del embalaje de los bienes de consumo (es decir, si se emplean materiales reciclables;
como eliminan los desechos de embal aje; los efectos de los dispositivos publicos de clasificacién de los desechos).
La manera més eficiente de utilizar la infraestructura del organismo de estadistica es conseguir que esta nueva
encuesta se realice simultaneamente con la encuesta sobre empleo y comenzar la entrevista con las preguntas sobre
el impacto ambiental del embalaje de los bienes de consumo. Este enfoque sera eficiente siempre y cuando la
encuesta ambiental sea mas corta que la de empleo. Sin embargo, |a primera de estas encuestas exige al encuestado
[levar un diario, y esto puede afectar su disposicion a cooperar en la segunda. El director de actividades sobre €l
terreno sabe que la evaluacion de su desempefio dependera sobre todo de su capacidad para realizar la encuesta
sobre empleo, y que €l éxito de la otra es secundario. Por lo tanto, en esta situacion hipotética, sostendra que la
mejor solucion es hacer la nueva encuesta por separado y, si existen motivos fundados para no proceder de esta
manera, convertirla en un afadido que se presente una vez concluya la encuesta de empleo. Aunque la organizacion
de actividades sobre el terreno prefiera estas dos posibilidades, para el director del proyecto ambas son ineficientes.
La primera es demasiado cara y en la segunda se corre €l grave riesgo de incrementar la tasa de ausencia de
respuestas por encima de los Iimites impuestos. Es indudable que el director del proyecto esta a cargo de una
iniciativa limitada. Sin embargo, la relacion con un proveedor de servicios que aplica un criterio mas amplio

En este ejemplo, un ministerio de turismo solicita a la oficina de estadistica que realice una encuesta sobre
la entrada y salida de turistas y los gastos realizados por estos durante su estadia. El ministerio de economia,
responsable de las estadisticas de la balanza de pagos y consciente de la fragilidad de la cuenta de vigjes en la
balanza de pagos y de su importancia para explicar las fluctuaciones actuales del balance corriente, apoya la
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En esta situacion hipotética, el director del proyecto pasa varias hoches en vela porque los dos organismos
patrocinadores no se ponen de acuerdo sobre las interpretaciones posibles de la lista de prioridades que forma parte
del contrato con €l organismo de estadistica. Este organismo, que no quiere perder una oportunidad tan importante,
aceptd términos que resultaron demasiado imprecisos y no incluian un protocolo sobre la conducta de los
patrocinadores durante la ejecucion del proyecto. El resultado fue que si bien las estadisticas sobre turismo
mejoraron, tanto el ministerio de turismo como el ministerio de economia consideran que no se han cumplido sus
objetivos; ninguno de los dos confia en la capacidad técnica de la oficina de estadistica, aunque ambos coinciden en
que los resultados fueron tratados con integridad moral; y ninguna de las partes tiene la energia o los recursos para
hacer un nuevo intento, pese aque el tamafio y el acance de la muestra empleada en |a encuesta fue insuficiente.

Para evitar un conflicto de estas caracteristicas, €l organismo de estadistica deberia: a) tratar de especificar
lo que no se puede aceptar, de conformidad con las ensefianzas del primer gercicio; b) exigir una lista consensuada
de objetivos, compatibles con el presupuesto; y c) sobre todo, insistir en una definicién consensuada de |os objetivos

del proyecto.

416. Para que latarea del director del proyecto sea viable debe existir un didlogo permanente
entre todos los miembros del equipo. S € acuerdo entre los estadisticos especializados en
encuestas y el rgano tematico con el que interactlian no es suficientemente equilibrado, puede
producirse un grave problema de gestion en el proyecto que, en determinadas circunstancias,
puede tener repercusiones méas amplias y negativas.

3. El trabajo con los encuestados

417. Un aspecto importante de la capacidad para hacer encuestas es tener una relacion estable
con los encuestados, con métodos para a) ubicarlos; b) explicarles por qué deben responder con
buena voluntad y disposicion; ¢) convencerlos de que cumplan con su cometido, sin necesidad de
amenazarlos con medidas judiciales; d) dar curso a las quegas cuando las encuestas sean
demasiado extensas, poco claras y excesivamente frecuentes. Naturalmente, nada de esto es
viable sin un organismo de estadistica que cuente con un departamento de relaciones con los
encuestados, cuyas funciones son las siguientes:

- Desarrollar las relaciones publicas necesarias para que los encuestados potenciales
comprendan por qué han sido seleccionados, qué se espera de ellos y qué beneficios
deparara su cooperacion ala comunidad;

- Tener especial cuidado y tomar todas las precauciones necesarias cuando la encuesta
anunciada sea excepcionalmente larga (por gjemplo, las encuestas de gastos de |os hogares)
0 se refiera a temas muy embarazosos (por gemplo, las encuestas sobre € uso de
estupefacientes o sobre la fecundidad);

- Mantener un registro de los encuestados con quienes se ha tomado contacto y de las
encuestas efectivamente redizadas, a fin de identificar a quiénes han sido reacios a
responder y convencerlos de que lo hagan;

- Compartir la informacién con los encuestados para que sientan que han hecho una
contribucion ala comunidad, pero que también han sido beneficiados a nivel persondl;
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- Tener € ingenio, la presencia de animo y la informacion necesarios para ubicar otros
encuestados s la encuesta despierta fuertes resistencias 0 los encuestados previstos no
puedan ser ubicados.®®

418. Parallevar a cabo estas tareas, es preciso actuar con tacto y diplomacia, pero a mismo
tiempo con firmezay decision. Siempre habra gente, tanto en €l sector de los hogares como en €l
de las empresas, que se negard a ser encuestada por mas que se empleen los argumentos mas
convincentes en favor de la cooperacién. Esta situacion esinevitable y el funcionario a cargo no
tiene por qué hacerse responsable de que se produzca un pequefio porcentaje de negativas. Sin
embargo, S esta proporcion parece aumentar, sera necesario analizar los procedimientos y
métodos, porque la tendencia puede ser reflejo de una grave inconveniencia de esos métodos.*

4. Repositorio de conocimientos especializados de estadistica

419. S un organismo de estadistica desea ser reconocido como repositorio de conocimientos

especializados de estadistica y custodio legitimo de la infraestructura nacional de estadisticas
oficiales, debe contar con la capacidad para:

- Diseflar una encuesta integral, en la que se tenga en cuenta la seleccion de la muestra, €
disefio de la encuesta, la eleccidn de los estimadores, € método de estimacion, y € céculo
de las varianzas y |os errores de muestreo;

- Diseflar un cuestionario cuyas caracteristicas reduzcan al minimo la carga a los
encuestados, reconociendo a mismo tiempo la necesidad de minimizar los errores
cognhoscitivos que podrian derivar de lafalta de claridad en las preguntas,

- Reélacionar la informacion compilada con los temas que impulsan a los wsuarios a solicitar
lainformacién a organismo de estadistica;

- Anadizar lainformacién reunida (y que se vaadifundir) con e fin de darle el méximo valor
informativo.

420. Estas capacidades deben estar disponibles en agun sector de la organizacion.
L ogicamente, las de caracter mas técnico - disefio de la muestra para la encuesta, técnicas de
estimacion y asesoramiento sobre la redaccion y € disefio de los cuestionarios - deberian ser
responsabilidad de una unidad orgénica a fin de promover la coherencia de las actividades del
organismo en materia de encuestas. El contenido de los cuestionarios y € procesamiento
sustantivo de la informacién reunida debe ser responsabilidad de otro sector de la organizacion.
La adjudicacion de la labor de andlisis de |os resultados de |a encuesta dependera en gran medida
de la disponibilidad de analistas y de laforma en que €l organismo de estadistica coopere con los
especialistas externos. Por convencion, todas las cuestiones relacionadas con € contenido - la

8 Deben establecerse directrices metodoldgicas estrictas para asegurar que los reemplazantes no cuestionen la
idoneidad delaselecciéninicial.

84 Si no se logra hablar con los encuestados en su propio lenguaje o con el acento o la entonacion utilizados en la
region o en laprovincia, hastalas encuestas més sencillas pueden fracasar. Lo mismo ocurrirasi se pone demasiado
celo para convencer alos encuestados mas reacios en una comunidad peguefia.
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relacion con los usuarios, la determinacion del cronograma para la reunion de datos, las
disposiciones financieras necesarias para la iniciativa, sobre todo si participan patrocinadores, y
latabulacion y el andlisis complementario - han correspondido al persoral tematico. Finalmente,
la organizacion de actividades sobre el terreno tiene la responsabilidad de establecer los
contactos con los encuestados y asegurar que su reaccion sea favorable a la iniciativa y
proporcionen la informacién adecuada.

5. Flexibilidad para la realizacion de las encuestas

421. Generamente se afirma (y esta afirmacion tiene cierto grado de veracidad) que los
organismos de estadistica suelen reaccionar con lentitud a los pedidos de informacion
fundamental. En realidad, |a tardanza en responder con informacion concreta, y sobre todo con
informacion que incluya una medida de una tasa de cambio, se ve agravada por e hecho de que
muchas veces la formulacion de los pedidos es muy vaga. Estas iniciativas llevan bastante
tiempo y s bien las tardanzas tienen una explicacion y parecen naturales a los demas
estadisticos, para los usuarios puede resultar dificil entender por qué lleva tanto tiempo realizar
una encuesta y difundir los resultados. Para este tipo de situaciones especiales, es muy Util que
el organismo de estadistica cuente con una unidad especializada capaz de organizar una encuesta
rapida, ya sea como respuesta preliminar de una iniciativa mas permanente, 0 Como gercicio que
seredizauna solavez.

422. Una manera de organizar estas unidades es asignarles la tarea de llevar a cabo todas las
pruebas de viabilidad del organismo de estadistica de modo que su persona se acostumbre a
hacer encuestas rdpidas, destinadas a resolver cuestiones béasicas, que precedan a lo que seria una
encuesta méas completa. La funcion de esta unidad podria consistir en encuestar a un nimero
determinado de participantes (hogares, empresas o funcionarios del gobierno o de las
ingtituciones publicas) en un periodo de tiempo preestablecido (por gemplo un maximo de 60 a
90 dias). El desarrollo de esta capacidad y la demostracion periddica de sus posibilidades y su
ambito de actuacion podrian contribuir significativamente a mejorar la credibilidad del
organismo y establecer gradualmente su preeminencia enla esfera de las estadisticas.

6. Registros administrativos

423. Un organismo de estadistica no tiene por qué hacer una nueva encuesta para responder a
cualquier pedido de informacion. Més bien, y de modo sistematico, a recibir nuevas solicitudes
deberia reaccionar estudiando las posibilidades de satisfacerlas a partir de los datos que se
recopilan habituamente o, en su defecto, evaluar s los registros administrativos que ya posee €
gobierno pueden emplearse para ese fin, aunque sea parcialmente. Es dificil determinar si estos
registros pueden utilizarse para reemplazar o complementar la informacion estadistica derivada
de las encuestas - o0 una parte de dla - la respuesta depende en gran medida de la situacién
concreta de cada pais. En genera, los estadisticos desconfian de la calidad de la informacion
administrativa, tanto en lo que se refiere a sus aspectos conceptuales como a su cobertura.

424. Sin embargo, la caracteristica més atractiva de 10s registros administrativos es que deben

recopilarse de todos modos o0 que ya se habra recopilado en algiin momento. Es probable que en
muchos paises algunos registros administrativos, como los tributarios, abarquen segmentos
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importantes de la poblacién y que la tasa de respuestas sea considerablemente mayor a la que
puede lograr € organismo de estadistica.  Ademés, siempre existe la posibilidad de mejorar la
informacion derivada de estos registros, complementandola con los datos obtenidos en una
muestra mucho més pequefia.

425. Del reconocimiento de estas ventajas se sigue que una de las dependencias del organismo
de estadistica - preferiblemente un sector cercano a la organizacion de actividades sobre el
terreno - deberia contar con funcionarios encargados de lo siguiente:

- Mantenerse a corriente de los datos administrativos compilados por otros organismos de
gobierno;

- Evaluar todos los nuevos pedidos para determinar en qué medida pueden satisfacerse sin
recurrir a una encuesta nueva o ampliada;

- Negociar con los depositarios de la informacion relevante para ver de qué manera esta
puede compartirse en € marco de la estructura juridica que rige las actividades de
informacion de gobierno.

Conclusiones

Un sistema de estadistica debe tener |a capacidad de ejecutar censos 'y encuestas. Esta capacidad se basa
simultaneamente en la labor necesaria para hacer encuestas periddicas, y en la disponibilidad de personal,
técnicasy organizacion que se requieren paraelaborar nuevos instrumentos de encuestay emplearlos para obtener
los resultados deseados. El jefe de estadistica también debe examinar cuidadosamente si ciertas funciones bésicas
pueden subcontratarse, y cuales.

La forma de organizacién maés eficaz para administrar grandes encuestas especiales es la del proyecto
multidisciplinario, en la que, bajo la direccién de un director de proyecto designado a esos efectos, los
proveedores de servicios de la organizaci én contribuyan con sus recursos, seglin sea necesario.

El director del proyecto debe relacionarse con los proveedores de servicios. A veces se presentaran
obstaculos, en parte por las diferencias sobre la definicion de resultados, en parte por las opiniones sobre la
manera idénea de resolver un problema. Al disefiar el marco organizativo necesario para €l desarrollo de un
proyecto, €l jefe de estadistica debe tener en cuenta esos obstaculos y establecer un mecanismo preventivo de
solucién de controversias.

Por lo general, el director del proyecto dependera de un comité directivo, es decir una organizacion
especial creada para colaborar en lainterpretacion - y si fuera necesario, en la modificacion - de los objetivos del
proyecto.

Ademas de la capacidad para ejecutar un programa periodico de encuestas, es aconsejable desarrollar una
capacidad de respuesta rapida que permita satisfacer los pedidos especiales que vayan surgiendo, pero actuando
con prudencia antes de comprometerse a llevar a cabo encuestas caras y complejas. En todo momento es
deseable poder acceder a los registros administrativos, no solo para facilitar una respuesta réapida sino para
preservar la buena voluntad de |os potencial es encuestados.
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X. ORGANIZACION SOBRE EL TERRENO

A. INTERACCION CON LOS ENCUESTADOS

426. En e capitulo X se examina como debe organizarse un organismo de estadistica para
tratar con eficiencia a los encuestados.

427. Un méodo es invertir en la creacion y e mantenimiento de una organizacion sobre €l
terreno activo. Por definicion, una organizacion sobre €l terreno interactlia con los encuestados
para comunicar las necesidades de informacion del organismo; obtener informacion relevante de
manera correctay oportuna; maximizar la cooperacion y buena disposicién de los encuestados; y
explicar bien las consecuencias de una negativa.

428. Yaen d Seminario Interregiona sobre Organizacion Estadistica celebrado en Ottawa y
Nueva York en 1952, los participantes que representaban a organismos estadisticos de todos los
tamanos de paises desarrollados y en desarrollo Ilegaron a la conclusion de que la organizacion
sobre € terreno era la parte de las operaciones estadisticas que més ventgjas podia obtener de una
gestion orientada a la funcion, y no a tema. Todos los participantes expresaron una opinion
similar respecto a censo de poblacion, puesto que no es posible gestionar € censo sin una
organizacion naciorel sobre €l terreno efectiva y, una vez creada, esta organizacion podia usarse
aun costo marginal muy bajo para llevar a cabo otras encuestas.

429. Sin embargo, dos factores pueden alterar esta sencilla conclusion. Algunos paises cuentan
con un sistema estadistico geogréficamente descentralizado, no por preferencia sino por
imperativo constitucional. Si el papel del organismo central de estadistica se limita a reunir los
resultados compilados en otra parte, expedir directrices de coordinacion, y tal vez encuestar su
entorno inmediato, no cabe contemplar una organizacion nacional sobre el terreno.®® Por otra
parte, si los estados, provincias o cantones que constituyen el sistema descentralizado llevan a
cabo encuestas multiples, algunas de ellas de forma permanente, tenderan a tener una capacidad
sobre €l terreno organizada con arreglo ala funcién.

430. Las razones son evidentes. Se producen economias de escala al contratar y capacitar
entrevistadores, administrar una fuerza laboral considerable, asegurar que se eviten duplicaciones
embarazosas, e impedir la subutilizacion de la fuerza laboral otorgando contratos permanentes,
de largo plazo y de corto plazo. Estos argumentos fueron reconocidos hace cincuenta afios y
siguen siendo validos hoy.

431. Supongase que la organizacion sobre €l terreno se establece de forma permanente, a
cargo de las operaciones de acopio de todas las encuestas (salvo las que implican e contacto
directo de expertos tematicos y encuestados). Una de sus ventagjas principales es su wicacion en
varios lugares del territorio nacional. En cierto sentido, la organizacion sobre € terreno actla

8 En varios paises sudamericanos, el dambito de numerosas estadisticas basadas en encuestas se limita a la ciudad
capital, por lo que la coordinaciéon esta mas 0 menos garantizada mediante iniciativas de cooperacién con otros
niveles de gobierno. En algunos de estos paises, es costumbre que el administrador de cada encuesta sea también €l
supervisor de su propio personal sobre el terreno.
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como |os ojos y oidos locales de la oficina central.® En consecuencia, muchas organizaciones
sobre € terreno estan estructuradas para distribuir recursos estratégicamente por todo el pais, y
mantener a la vez una célula central encargada de la coordinacién y € enlace. Las
responsabilidades de la céula central son decisivas. Es e enlace cotidiano entre la red
descentralizada y la direccion del organismo de estadistica; asegura que todas las oficinas de la
organizacion sobre €l terreno operen como un sistema y no como una confederacién difusa: y
sirve de punto de contacto para que los gerentes de proyectos planteen sus deseos, dudasy quejas
alas oficinas locales.

432. Laorganizacion sobre el terreno debe ser el miembro clave de un comité permanente que
zanje las diferencias de opinion sobre los métodos para abordar a los encuestados. S la
organizacion sobre el terreno estima que € enfoque recomendado para una determinada encuesta
pone en riesgo la buena voluntad de los encuestados, debera estar en condiciones de expresar su

preocupacion a la direccion del organismo. Si se trata de elaborar un enfoque del censo de

poblacién o de cualquier otro censo importante, la organizacién sobre €l terreno participara en

los debates de més alto nivel.

433. Como es natural, la existencia de una organizacién sobre e terreno se deriva de la
necesidad de dividir el proceso estadistico en segmentos discretos y, en particular, de separar €l
acopio de informacion de los encuestados de otras etapas como la medicion, estimacion o
tabulacion. A medida que se vaya propagando € uso de la Internet en genera y en las
actividades estadisticas, es probable que cambie d rol de la organizacién especial sobre €l
terreno merced a progreso tecnolégico.?” Sin embargo, las circunstancias actuales indican que
estas organizaciones deberan continuar con sus funciones tradicionales, a menos durante una o
dos décadas més.

434. Las grandes organizaciones sobre €l terreno tienden a dividirse en dos o tres grupos. Uno
se encarga de las entrevistas de hogares, y su experiencia se aprovecha al maximo en encuestas
permanentes de hogares (por gemplo, la encuesta de la fuerza de trabajo). Otro grupo hace
entrevistas a las empresas, y entre sus miembros habra desde técnicos expertos 0 no en
contabilidad hasta profesionales muy experimentados, que seran responsables de la entrega y la
recogida del papeleo. Un tercer grupo podria encargarse de los precios de |os bienes de consumo,
y sus conocimientos abarcaran una amplia variedad de productos tales como aimentos,
vestuario, medicinas 'y esparcimiento.

435. Los grupos podrian tener una composicion en dos niveles. Estarian formados por un
grupo reducido de empleados permanentes que aportan liderazgo, organizacion y continuidad, y
un grupo mas amplio de empleados con contratos temporales renovables. Estos empleados
temporeros brindan a la organizacién sobre e terreno una mayor flexibilidad frente a las
fluctuaciones del flujo de trabajo.

8 |ndependientemente del grado de unidad de la organizacion, las oficinas locales tenderan a demostrar mayor
fidelidad a la parte local (es decir, a los encuestados), y a perder de vista el hecho de que también se deben a los
intereses de un organismo o sistema nacional.

87 Esto ya ha ocurrido en gran medida con la tabulacién y con una parte de la publicacion. El computador personal y
un conjunto de accesorios, junto con la difusion electrénica, han dejado obsoleta una buena parte del proceso
tradicional deimprenta, exceptuando |as tareas basi cas de paginacién, encuadernado, clasificacién y mensajeria.
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436. Una organizacion sobre € terreno trata con varias clases de encuestados. hogares,
empresas, gobiernos, instituciones no comerciales, y a veces instituciones extranjeras. Cada una
posee atributos Unicos y puede ser sensible, e incluso reacia, a ciertos tipos de solicitudes. En
esta seccidén se describen algunos de estos asuntos y los métodos que puede emplear un
organismo de estadistica para lograr la mayor participacion posible de los encuestados.

1. Hogares

437. Lasinteracciones entre los hogaresy €l organismo de estadistica se refieren sobre todo al
censo de poblacion; encuestas de ingreso y gasto de los hogares; encuestas de la fuerza laboral; y
encuestas especiales que complementan las dos Ultimas.® Para gestionar con éxito una
organizacion sobre el terreno encargada de los hogares, es necesario contar con |o siguiente:

Una lista exhaustiva de los encuestados; &°

Un conocimiento cabal de las caracteristicas énicas y socioecondmicas de la poblacién, a
fin de obtener e méaximo grado de cooperacion y € minimo de friccion por lainvasion de
la intimidad;

Un méodo para la capacitacion de los entrevistadores que reflgje la experiencia
acumulada de la organizacion sobre la forma correcta de tratar a la comunidad de
encuestados.

438. Los entrevistadores no deben comenzar a trabgjar hasta que hayan entendido bien la
diferencia entre coaccién y cooperacion. Ademas, algunas otras materias exigen comprension.
Por ejemplo, los hogares rara vez tienen registros utilizables. Las preguntas maés féciles son las
basadas en € conocimiento de su estatus (demografico, participacion en la fuerza laboral,
etcétera);. Las mas dificiles son las que requieren un recuerdo preciso 0 acceso a registros
detallados (por gjemplo, cuando y a qué costo se adquirié un articulo doméstico determinado).

439. Enlos hogares puede haber malas reacciones ante ciertas preguntas por sus caracteristicas
culturales y demogréficas. En algunos hogares, los encuestados prefieren mantener oculta la
naturaleza de sus gastos, y ciertos gastos se consideran moralmente reprobables (por gemplo, €

alcohol y el tabaco). Los temas polémicos como el aborto pueden despertar reacciones diversas,
e incluso violentas.

8 En ocasiones, una encuesta muy especializaday de amplio espectro puede exigir |a correcta administracion de una
organizacion especifica.

8 Estas listas pueden derivar del censo de poblacion, de encuestas de hogares anteriores que se actualicen de forma
periddica, o de unalista enumerada por |a propia organizacion sobre el terreno.
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Recuadro 14. Dos comunidades

En un pais, la poblacion se repartia casi por igual entre €l litoral y la sierra. Aunque no habia ninglin conflicto
entre las comunidades, distaban mucho todavia de estar integradas y mostraban diferencias acentuadas en sus
actitudes frente a los asuntos financieros y familiares. Ciertos tipos de indagacion estadistica eran mas faciles
si el entrevistador pertenecia a la otra comunidad, ya que esto se consideraba menos indiscreto que compartir
las respuestas con |os pares. Para otros tipos de preguntas, se verificabalo contrario. Laadministracion exitosa
de encuestas exige un conocimiento detallado de tales actitudes.

440. Laeficaciade una organizacion sobre el terreno depende de:

El caudal de sus conocimientos sobre qué es operante y qué es inoperante en las
entrevistas de hogares;

Un programa de capacitacion de entrevistadores que fomente las relaciones
encuestado/entrevistador;

La capacidad de apoyar a un entrevistador que deba contender con una resistencia
abrumadora a entregar la informacion.

441. Estas capacidades se hallan mas fécilmente en una organizacion funcional que en una
organi zacién agrupada por temas.

442, Sea cual sea la base juridica para ocuparse de los hogares (véase e capitulo XlI), la
organizacion sobre € terreno se esmerara en tratarlos con delicadeza. En algunos paises, hay
medidas juridicas y politicas que protegen la intimidad de los encuestados. Dado que las
estadisticas no tienen una prioridad tan ata para € gobierno como otras mas apremiantes,
cuando surgen fricciones por la indole de las encuestas de hogares € gobierno tiende a ponerse
del lado de los encuestados, sin darse € tiempo para apreciar plenamente la pérdida de
infformacion y sus consecuencias. La organizacion sobre e terreno debe considerar esta
posibilidad cuando se ocupe de los hogares y cerciorarse de que los entrevistadores no traspasen
sus limites.

2. Empresas

443. El trato con bs empresas es muy distinto del trato con los hogares. A las empresas les
resulta mucho més fécil responder las preguntas sobre la base de registros que en funcién de la
memoria 0 de una opinidn. Una razén obvia es que una vez tomada la decisién de desprerderse
de la informacién, puede autorizarse que un funcionario subalterno suministre datos basados en
registros; e mismo funcionario no estaria autorizado a expresar opiniones en nombre de la
empresa 0 a dar datos de memoria. En suma, las respuestas basadas en registros son las méas
predecibles y eficientes en cuanto a tiempo desde € punto de vista de la gestion empresarial.
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444, Notese que la distincion descrita se aplica sobre todo a empresas bien organizadas y
constituidas (en general empresas de mediano y gran tamafio). Las empresas mas pequefias y/o
informales responden mejor s se las trata como hogares, y €l énfasis en los registros es
considerablemente menor, puesto que las respuestas no estarian basadas en un sistema de
contabilidad adecuado. Ademas, |a flexibilidad otorgada a los entrevistadores en el proceso de la
encuesta es muy diferente en cada caso. Si bien cabe tener la certeza de que los entrevistadores
(después que hayan recibido una capacitacion adecuada) seguirén los procedimientos para
reemplazar un hogar o pequefia empresa del sector informal por otro, no ocurre o mismo con las
grandes empresas. Por esta razon, uno de los métodos para distribuir € persona sobre el terreno
consiste en asignar a los entrevistadores mas experimentados y atinados la tarea de ocuparse de
los hogares, y de situaciones en que € tacto y la persuasion tienen importancia primordial. Los
entrevistadores menos experimentados pueden encargarse de establecer contactos regulares con
las empresas consolidadas. Aungue € contacto inicial con una empresa debe hacerse a més ato
nivel que pueda permitirse el organismo, & seguimiento debe recaer en alguien cuyas funciones
son principalmente las de un mensgero. Si la situacion permite que este asunto se gestione por
correo, teléfono o correo electronico, deben preferirse estos medios. Cuando se elige e correo
electronico (o fax), la organizacion sobre €l terreno debe cerciorarse de proveer e apoyo técnico
adecuado.

3. El indice de precios al consumidor (IPC): un caso especial

445.  El hecho de que la fuerza laboral encargada de recabar los precios todos los meses sea
parte integral de la organizacion sobre €l terreno o dependa directamente del departamento de
IPC es cuestion de preferencia, €ficiencia y relaciones publicas. Desde luego que €
departamento responsable del IPC querra cerciorarse de que sus instrucciones - sobre todo
respecto a la calidad y normas de sustitucion - se cumplen escrupulosamente, y veria con temor
gue la atencion fragmentada de la organizacion sobre € terreno pueda diluir la seriedad de esas
instrucciones. Es més, € organismo temeria también una pérdida de confianza s € publico
tuvieralaimpresion de que el personal encargado de la recopilacién de datos de precios no tiene
la capacitacion suficiente. Dado que el IPC no coincide con los protocolos de entrevista de
hogares ni con & de empresas (el grueso de este consiste en pedir acceso a la informacion
publica exhibida por los comerciantes detallistas, 0, en ciertos casos, en anuncios o catal 0gos),
los entrevistadores del IPC requieren capacitacion especial. Estos argumentos propician que el
equipo sobre e terreno del IPC sea responsabilidad directa del departamento del IPC, y no de la
organizacion sobre € terreno. Por otra parte, en los paises en que € tamafio y la estructura
geogréfica hacen necesaria la colaboracion de la administracion local, una fuerza entrevistadora
independiente del IPC tenderia a ser ineficiente. En tales casos, seria preferible usar las
organizaciones locales sobre €l terreno, bagjo la supervision de entrevistadores experimentados
del IPC.

4. Gobierno

446. El procedimiento de recopilacion de informacion gubernamental es distinto de la que se
usa en hogares y empresas:

Los organismos gubernamentales pueden tener organizaciones sobre €l terreno propias,
por ende, se requiere un esfuerzo combinado;
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En cuanto a la divulgacion de informacién, la ley reguladora de esos organismos puede
contraponerse a la del organismo de estadistica, 1o que exige resolver un conflicto
juridico;

El acopio de informacién puede requerir que los organismos gubernamental es se apeguen
a un estandar de codificacién elaborado por € organismo de estadistica, aunque €l
organismo carezca de jurisdiccion para hacerlo cumplir.

447. La primera situacion suele ocurrir con los ministerios de agricultura de paises en que
predomina esta actividad y es tradiciona € uso intensivo de informacion cuantitativa en el
ministerio.® En vez de debatir cuestiones de control, e organismo de estadistica debe usar los
resultados y la fuerza laboral disponibles, e involucrar a ministerio en debates mas productivos,
tales como s debe modificarse 0 no e acopio (como se requeriria para un marco integrador
como las cuentas nacionales).

448. El minigterio de transporte es otra institucion en la que tradicionalmente se usa
informacion cuantitativa 'y en cuya labor se generan registros administrativos que pueden usarse
para fines estadisticos con un costo margina bastante reducido. La politica més sensata es llegar
aun acuerdo con e ministerio para aprovechar a maximo la informacion existente. A veces, la
informacion administrativa no se adapta a los estandares internacionales, pero suele ser mas facil
hacer |os gjustes necesarios que embarcarse en un esfuerzo independiente de acopio de datos.

449. Las barreras principaes para usar los datos recopilados por otros ministerios
(especialmente los organismos gubernamentales encargados de la recaudacion de impuestos y
administracion de la seguridad social) son juridicas y regulatorias. Los recaudadores de
impuestos tienden, tanto como los estadisticos, a proteger |os registros individuales. La meraidea
de que esa informacién sea compartida podria agraviar profundamente a los contribuyentes y
empafiar la reputacion del ministerio, por muy poderosa que sea su capacidad de deteccion y
acopio. Ademas, s la noticia de que € organismo de estadistica recibe informacion de otros
organismos gubernamentales crea la percepcion (por mucho que carezca de fundamento) de que
lo que proporciona es informacion complementaria, la reputacion del organismo podria salir
malparada. En la seccion A.4 del capitulo X1 se procura demostrar que pese a estas dificultades,
la participacion unidireccional de informacion tributaria es el método més poderoso para reducir
sustancialmente el papeleo estadistico de las empresas.

450. En general, es aconsgjable que € organismo de estadistica se abstenga de establecer
acuerdos permanentes para que otros ministerios recopilen los datos, y que use los recursos y la
presién politica de que disponga para llegar a un acuerdo constructivo y cooperador. Tal vez la
mejor manera de proceder sea establecer la tradicion de los comités interministeriales informales.
Es posible que € organismo sufra muchas frustraciones en el proceso, ya que es poco frecuente
que los no estadisticos consideren prioritaria la cooperacion para la recopilacion de datos. Por
otra parte, los no estadisticos podrian sentirse seducidos por la perspectiva de atribuirse el mérito
de prestar un servicio importante a los encuestados, sobre todo s se trata de una comunidad
numerosa.

% En varios paises, las estadisticas agricolas figuraban entre las primeras que se desarrollaron, y antes de la
existencia de una oficina de estadistica, |a fuerza laboral necesaria para recopilarlas era dirigida por el Ministerio de
Agricultura.
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451. Por ultimo, esta la cuestion de imponer un estdndar comuan para la recopilacion de datos
estadisticos. Esto suele surgir en € contexto de compilaciones especializadas de finanzas
publicas, sobre todo para las cuentas nacionales. La tarea de garantizar que los ministerios usen
la misma definicion de gasto corriente y de capital a nivel micro es arduo y a veces ingrato, pero
inevitable.

5. El caso especial del gobierno provincial y local

452. En muchos casos, los gobiernos provinciales o estatales poseen oficinas de estadistica
propias muy desarrolladas. Esto ocurre no solo en los paises federales como Brasil y Alemania,
sino también en otros no federales como Esparia, donde las comunidades autGnomas cuentan con
oficinas capaces de recoger, compilar y difundir datos de especial interés para el publico.

453. En estas situaciones, interesa impedir que varias organizaciones sobre € terreno se
superpongan y agoten la buena voluntad de los encuestados. Si se aplican mecanismos juridicos
gue permitan compartir informacion entre organismos de estadisticas, y si hay acuerdos vigentes
suficientemente firmes para sostener tales mecanismos, se puede lograr un equilibrio.

454. El trato con otras instituciones gubernamentales no involucra automaticamente a la
organizacion sobre e terreno. En principio, estos asuntos se resuelven, en la medida de lo

posible, entre los jefes de organismos estadisticos y sus asesores juridicos. S hay diferentes
niveles de gobierno involucrados, se puede pedir el concurso de los jefes politicos encargados de
los asuntos intergubernamental es de ambas partes. Evidentemente, si e acuerdo concluye en una
delegacion de funciones a organizaciones sobre €l terreno, entonces estas desempefiaran un rol

en la recoleccion de datos. En los paises federales, 0 en situaciones en que € gobierno local esté
involucrado, la cooperacion tenderd a ser a nivel nacional. En tales casos, la fuerza sobre €

terreno operara en todo €l territorio nacional y tendra un acuerdo con el organismo de estadistica
en su conjunto, en vez de una serie coordinada de entendimientos con cada unidad temética.

6. Instituciones sin fines delucro

455. Las ingtituciones sin fines de lucro cobran una importancia creciente en cas todos los
paises del mundo. A modo de reconocimiento, se han elaborado directrices que explican como
dar cuenta del impacto econémico de estas instituciones.®® La mayoria de las organizaciones y
organos voluntarios sin fines de lucro que participan en transacciones monetarias con e publico
[levan algun sistema de contabilidad rudimentario, y las demandas que les imponen las encuestas
suelen ser relativamente limitadas. Empero, las ingtituciones de salud y educaciéon sin fines de
lucro exigirian més atencién de la organizacion sobre €l terreno.

456. Los casos de ingtituciones de salud y educacién sin fines de lucro constituyen un tema
aparte sobre todo porque su tamafio relativo medido como proporcion del PIB y su importancia
social en e desarrollo de un pais demanda una consideracion especial. Muchos paises cuentan
con una tradicion de encuestas especializadas de salud y educacién. Sin embargo, también hay
una tendencia aromper con las encuestas tradicionales de estos dos servicios y, ademéas de medir

91 v/éase Handbook on non-profit institutions in the System of National Accounts, Estudios de métodos, Serie F, N°.
91, publicacién de las Naciones Unidas, en preparacion.
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los insumos materiales y humanos,®? tratar de medir también los resultados. Un marco que ha
ganado cierta aceptacion es el que desplaza €l énfasis hacia las encuestas longitudinales
(“peliculas’ en vez de “fotos’). Empero, la complejidad estadistica de tales esfuerzos sobrepasa
el ambito de las actividades que € personal administrativo de hospitales, clinicas, escuelas y
universidades sin fines de lucro puede hacer como subproducto de su trabgjo cotidiano. Si un
sistema de estadistica continta llevando a cabo encuestas especializadas de salud y educacion, la
coordinacion entre proveedores de registros y recopiladores de datos sera de capital importancia.

457. A manera de comentario final sobre este tema, el caracter especializado de estas dos
esferas - salud y educacién - es de tad indole que en la mayoria de los paises que compilan
estadisticas habituales de dllas, las unidades estadisticas y andliticas encargadas de este trabgjo
estan aojadas en € seno del ministerio responsable. Respecto a los organismos de estadistica
pequefios e incluso medianos que todavia estan aclarando su mandato seria prudente degjar las
cosas como estén en vez de intentar una centralizacion plena con pocas posibilidades de
prosperar.

458. Los aganismos meor establecidas podrian experimentar con la creacion de institutos
especializados o satélites estadisticos. Estos 6rganos pueden adoptar diversas formas. ademas de
tener su propio gerente general, pueden depender de una junta compuesta por representantes del
sector educacion (o salud) y del organismo de estadistica.

B. INTERACCION CON UNA ORGANIZACION TEMATICA

1. Perspectivas

459. Toda unidad organizaciona importante de un organismo de estadistica debe poseer una
perspectiva de amplitud suficiente para observar como puede intersectarse su labor con € resto
del organismo o, en un sistema descentralizado, con €l resto del sistema. Esas visiones amplias se
requieren sobre todo cuando los organismos Ilegan a encrucijadas importantes, que por fortuna
no se dan muy a menudo. En los asuntos cotidianos, € ambito de interaccion suele limitarse a
aquellas con las que se intercambia informacion. Asi, la gerencia de una organizacion sobre el

terreno tendra presente en primerisimo lugar sus politicas con los encuestados (véase € capitulo
XIl) y la comunicacion con la parte del organismo encargada de procesar los datos que van

recopilandose.

460. Invariablemente, una perspectiva restringida produce tension. Por gemplo, cuando se
pide informacion detalada sobre € gasto de consumo, los encargados de las estadisticas
econdmicas pueden considerar que su objetivo primordial es minimizar los errores de las
ponderaciones del 1PC, debido al perjuicio que pueden causar. Por |o tanto, querran afiadir todas
las precauciones posibles a la indagacion pertinente. A esta postura pueden oponerse los
encargados de operaciones sobre € terreno, cuya experiencia les dice que mientras mas breve sea
la entrevista, mas atento estara el encuestado.

92 E| patron solia consistir en medir las camas de hospital y las tasas de ocupacion como indicador de salud y los
pupitres y tasas de matricula como indicador de educacién. Ninguno de los indicadores prestaba mucha atencion a
los aspectos de calidad y efectividad.

135



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

461. Latension en si es la manifestacion saludable de un compromiso con la calidad que
motiva a ambas unidades. Si ninguna de €ellas expresara su punto de vista sobre la forma de evitar
los escollos, las tensiones podrian seguir creciendo. Sin embargo, dada la posibilidad de
conflicto, deberia establecerse un mecanismo organizacional que forzara € acuerdo entre las
partes interesadas sin tener que recurrir a los funcionarios superiores. Si se trata de nuevas
iniciativas, el mecanismo deberiaresidir en la gerencia del proyecto, y en Ultimainstancia bgjo la
autoridad del gerente del proyecto.®® Cuando e origen del conflicto es & resultado de una
actividad en curso, su solucion requiere € concurso de un comité permanente. EI motivo de que
haya un comité permanente, y no ad hoc, es que los problemas relativos a la interaccion entre
una organizacion sobre e terreno y las unidades teméticas tienden a surgir con una frecuencia
considerable. Lo importante es que las diferencias de opinién se encaucen en un didogo
cooperativo que genere soluciones constructivas y vinculantes para todas las partes.

2. Censosy encuestas

462. La jefatura de la organizacion sobre el terreno no puede tratar 0s censos y encuestas
como s fueran intercambiables. Los censos, sobre todo los de poblacion y vivienda, exigen una
gran movilizacion de la ciudadania, por 1o que deben considerarse un acontecimiento nacional,
mientras que las encuestas no, por su escala, repercusiones y posible repeticion (aungue tal cosa
debe evitarse).

463. El censo de poblacidén es importantisimo para cualquier organizacion sobre el terreno por
varias razones. En muchos organismos, |las organizaciones sobre e terreno se crearon de hecho
para satisfacer las necesidades del censo; en consecuencia, € censo es su Compromiso
primordial. Ademas, |la parte mas visible de todo censo es la recopilacion de datos, puesto que
requiere un breve periodo de intensa actividad de parte de todos los hogares.

464. Al contribuir a la preparacion del censo, la organizacion sobre e terreno recurrira
habitualmente a su conocimiento detallado del pais y ayudara a traducirlo en un enfoque de
recopilacion de datos. También proveera su conocimiento de las caracteristicas locales para
identificar y movilizar alos lideres locales.

3. Gestion de interacciones

465. Sean cuales fueren los arreglos, una organizacion sobre e terreno, como cualquier otra
organizacion funcional que forme parte de un organismo de estadistica, debe cultivar con gran
esmero sus contactos con € resto del organismo. Los puntos de ension que surgen de estas
interacciones y que deben vigilarse son los siguientes:

El desafio de la presion de los especidistas tematicos, que son los mas aegados de los
encuestados (analistas, contadores nacionales, especialistas en comercializacion y
difusion son los g emplos més destacados);

%3 Esto no excluye en modo alguno la intervencion de la direccion del organismo de estadistica o de la organizacion
sobre el terreno si estiman que ladecision del jefe del proyecto vulneralaintegridad del programa del organismo.
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Las ambigiiedades sobre € nivel de calidad que debe establecerse para una encuesta. La
organizacion sobre el terreno debe estar dispuesta a llegar a un compromiso sensato entre
sus estandares de calidad y € presupuesto de la encuesta;

El equilibrio debido entre las operaciones de la encuesta que pueden realizarse de forma
eficiente en las oficinas regionales (en un sistema descentralizado) y las que deben
llevarse a cabo en un entorno centralizado, o de lo contrario los estdndares de
consistencia no podrian aplicarse con garantias de éxito (encuestas que entrafian, por
gjemplo, una codificacion complicada).

466. Ademés la organizacion sobre e terreno debe estar atenta a los adelantos tecnol 6gicos
gue puedan sobrepasarla antes de que su gerencia haya tenido la posibilidad de adiestrar a

persona. El hecho de contactar con las empresas (y dentro de algunos afios esto puede
extenderse a los hogares) a través de la Internet va a poner indudablemente al experto tematico
en un contacto mucho més estrecho con el encuestado. L as organizaciones sobre €l terreno deben
hallar un nicho en e nuevo proceso donde puedan desempefiar un rol necesario y efectivo en
funcion de los costos.

467. El jefe de estadistica debe cerciorarse de que algunos servicios de infraestructura estén a
disposicién del personal empleado fuera de la oficina central, a saber:

Acceso a marcos estadisticos;
Acceso a oportunidades equitativas de capacitacion;

Acceso alos expertos de la oficina central en tiempo real para establecer normas sobre la
aplicacién de conceptos estandar.

Conclusiones

Hay un consenso general de que la organizacion sobre el terreno es un candidato 6ptimo para una
organizacion por funciones.

Laefectividad de una organizacién sobre el terreno depende de:
El alcance de sus conocimientos sobre estrategias exitosas y fallidas en |l as entrevistas de hogares;
Un programa de capacitacion de entrevistadores que fomente | as rel aci ones encuestado/entrevistador;

La capacidad de apoyar a un entrevistador que se enfrente a una resistencia abrumadora a entregar la
informacion.

Si la oficina sobre el terreno esta repartida por todo el pais, entonces es esencial contar con una funcién
central encargada de lacoordinaciony el enlace.

137



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

XI. DIVULGACION DE LA INFORMACION A LOSUSUARIOS

“Probablemente no sea exagerado decir que, en casi todos los paises, 10s usuarios no aprovechan
en absoluto y de forma total las estadisticas disponibles publicadas y en otras formas, debido en
parte a gue no se conocen lo bastante bien las estadisticas [...]. EI fomento de una explotacion més
intensiva y extensiva de las estadisticas mediante una promocién activa basada en estudios de
usuarios, forma parte integrante de |as actividades de difusion.”®*

A. ASPECTOS GENERALES DE LA DIFUSION

468. En parte debido a la situacion descrita en la citainicia de este capitulo, hay una clase de
intermediarios en e proceso de difusion cuya tarea es buscar a los usuarios y adaptar la
informacion para que se gjuste a sus necesidades, y brindar a la vez una interpretacion atil de los
datos.

Recuadro 15: Definiciones: difusion y publicacién

Las palabras difusion y publicacion desempefian roles cruciales y poseen definiciones amplias en el texto que
sigue. Se considera que la difusién significa “poner a disposicion del puablico”, sin restricciones y con
prescindencia de la manera en que se realiza la operacion. Por ende, la publicacion entrafa la actividad de hacer
publica la informacion estadistica, en forma impresa o por la Internet, y también en CD-ROM, cintas magnéticas,
audiocasetes, radio y television, y cualquier otro medio de comunicacién que pueda cumplir |os mismos objetivos.

469. La participacion de intermediarios puede coadyuvar a la difusion de la informacién
estadistica de varias formas:

Su conocimiento del proceso estadistico libera a los estadisticos de la ardua tarea de
interactuar con los usuarios finales de la informacion;

Al someter los datos a un analisis cabal, aportan una critica constructiva adicional de la
calidad y presentacion;

Ayudan alos estadisticos a evaluar la demanda de varios tipos de datos.
Sin embargo, también hay problemas potenciales:

A veces, pueden malinterpretar 1os datos sin que los estadisticos tengan |a oportunidad de
corregirlos;

% Manual de 1980, pag. 25.
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Como resultado de sus propios intereses, pueden distorsionar involuntariamerte la
informacion transmitida a los estadisticos sobre las necesidades de informacion
estadistica de los usuarios.

1. SUminigtro deinformacion a los usuarios sobre las propiedades de | os datos estadisticos

470. Los estadisticos profesionales y las instituciones estadisticas prestigiadas estan obligados
a describir con exactitud y franqueza las bondades y deficiencias de los datos que publican y
explicar € grado de inferencia que pueden avalar los datos. No hay un consenso internacional

sobre la manera de hacerlo, pero € organismo de estadistica debe cerciorarse de que su publico
esté bien informado de lo siguiente:

Ddénde se deben ubicar los datos, conforme al temay €l periodo de tiempo;
Como se definieron y compilaron los datos,

Qué calidad se asigna a los datos;

Qué datos afines se pueden usar para fines de comparacion o de brindar contexto.

471. Muy pocos organismos han invertido los recursos necesarios para brindar esta clase de
informacion sobre todas las estadisticas que producen.®® No obstante, s estos metadatos no
acompafan la creacion de datos, su creacion a posteriori exigira unainversion considerable. Para
cumplir las normas de buena organizaciéon estadistica, la documentacion de este tipo deberia
estar disponible en toda la gama de series publicadas. *®

472. Se puede reducir la carga asociada con los proyectos de metadatos s una unidad
especifica del organismo de estadistica se encarga de garantizar de que los metadatos se
produzcan, se cifian a un formato estandar y se mantengan y actualicen adecuadamente. Interesa
tener presente, empero, que aungue la responsabilidad se otorgue a una unidad especializada, €
conocimiento emana casi exclusivamente de la parte sustantiva del organismo de estadistica. Es
importante distinguir entre la necesidad de producir metadatos (con prescindencia del medio)
para toda la gama de productos estadisticos y la adopcién de un sistema y protocolo para
registrar la informacion. Esto Ultimo ya es objeto de un animado debate internacional, pero 1o
primero no ha despertado todavia tanta atencion.

473. Los adelantos de la tecnologia computacional han redefinido radicalmente la demanda y
oferta de informacion estadistica. Las restricciones a la produccion y recuperacion que afectan a

95 Un modelo destacado de documentacién de metadatos es el de la Oficina de Estadistica de Australia (ABS, segiin
sus siglas en inglés). Su componente de gestién de datos esta orientado a mejorar el servicio al cliente por medio de
datos, conceptos y procedimientos integrados mejor catalogados, mas visibles y més accesibles. Estas metas se
enmarcan en €l desarrollo, la cargay el uso de un “amacén” de informacién empresarial que cuenta con medios
para abergar, catalogar y hacer accesibles todos los datos finales producidos por la Oficina junto con los metadatos
gue describen |os conceptos y procedi mientos subyacentes.

% véanse |as referencias pertinentes a los principios éptimos de gjecucion de encuestas en Statistics New Zealand
(g/f), Protocols for Official Statistics, Wellington, disponible en <http://www.stats.govt.nz>.
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los productores y usuarios de datos han disminuido considerablemente. En vez de distribuir
resimenes de la informacién disponible y permitir que los usuarios seleccionen ciertos datos
para los que precisan detalles complementarios, € organismo de estadistica puede suministrar
toda la gama de datos, que puede almacenada por los usuarios, muchos de los cuales poseen
ahora € software y los conocimientos tecnol 6gicos necesarios para crear sus propios restimenes
y extractos analiticos.

474. El addanto tecnoldgico ha redundado también en una profusiéon de depdsitos de datos de
autoservicio por los que es casi imposible navegar sin una guia confiable, 1o que torna alin més
crucial la provision de metadatos de alta calidad. Por tanto, €l organismo de estadistica no puede
adoptar una actitud de laissez faire, confiriendo al usuario las responsabilidades de buscar,
resumir y andlizar los datos, sino que debe hallar un compromiso aceptable que permita que
ambas partes participen en la labor de “consumir” los datos. No hay ninguna regla general para
definir esta relacion, pero interesa recordar que €l apetito de los usuarios por los metadatos es
limitado, aunque haya hardware disponible para el almacenamiento y procesamiento. Ademas,
también es limitada la capacidad de los no especidistas para mangjar grandes volUmenes de
datos.

475. No obstante, hay que tomar medidas para incrementar la probabilidad de que un nimero
creciente de usuarios, provistos con mejores instrumentos de blsgueda y mas exigentes en
términos de calidad, hallen lo que estdn buscando. Aunque los metadatos detalados no se
utilicen, e mero hecho de que estén compilados y a disposicion del publico resultard
tranquilizador para aquellos que estén a favor del mantenimiento de los atos los estdndares de
credibilidad.

476. El equilibrio entre lo que técnicamente se podria poner a disposicion del publico y lo que
se debe dgjar a libre acceso atendiendo al uso probable que se hara de ello es un tema a que la
unidad encargada de la difusion debe prestar mucha atencién

2. Politica de difusiéon

477.  Un organismo de estadistica que carezca de una politica de difusion bien definida correra
el riesgo de perder su credibilidad como agente independiente. Los siguientes elementos son
esenciales para una politica de difusion efectiva:

Un calendario de comunicados, definido con la debida antelacion, que trate a toda la
clientela por igual;®’

Normas claras que definan cud es la informacion que debe darse a conocer a la prensay
gué datos detallados de apoyo pueden difundirse mediante boletines estadisticos,

%7 Seglin las Normas Especiales para la Divulgacion de Datos (NEDD) del Fondo Monetario Internacional, “los
elementos de control de las normas correspondientes al acceso, laintegridad y lacalidad [...] realzan latransparencia
en la compilacién y divulgacion de las estadisticas [...]. Para permitir un acceso inmediato y equitativo, las normas
prescriben: a) la divulgacion anticipada de los calendarios de publicacion y b) la divulgaciéon simultédnea de | os datos
atodas las partes interesadas’ . Disponible en <http://dsbb.imf.org/Applications/web/overview/>.
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Normas que definan el costo de acceso a informacién estadistica detallada. %

478. Los organismos de estadistica son cada vez mas concientes de los beneficios de un
calendario predefinido de comunicados estadisticos. Es mejor trabajar con arreglo a un
cronograma con plazos conservadores que trabgjar demasiado rdpido y ser considerado
impredecible. O bien, s las noticias se dan més tarde que lo habitual y son més favorables de lo
previsto, e organismo de estadistica podria dar la imagen de estar regido por influencias
politicas.

479. Para muchos usuarios, la frase que condensa todo el proceso de medicion (por gemplo,
“el mes pasado € IPC siguié aumentando a una tasa de 10 por ciento anua”) es mas importante
gue los factores que explican las noticias. Dado que son habituamente los medios de
comunicacion los que ofrecen tales resimenes, es necesario ponerlos a corriente de la
significacion de los datos y metadatos relevantes. Desde € punto de vista de otros agentes, entre
ellos los intermediarios estadisticos, los factores explicativos y los datos auxiliares desempefian
un papel importante en la labor de explicar las fuerzas subyacentes que impulsan los cambios y
prever tendencias futuras. Unavez més, e organismo de estadistica debe terer definir claramente
la seleccion de los datos que puede distribuirse a la prensa para consumo masivo y cud es €

conjunto de datos que, debido a su naturaleza detallada y al hecho de que derivan de una
clasificacion cruzada mas fina, aparecen un tiempo después en un boletin estadistico (en forma
electronica o convencional).

480. El crecimiento de la Internet ha desdibujado los limites de unas normas que solian carecer
de ambigliedad. En teoria, no hay nada que pueda impedir que un organismo de estadistica ponga
toda la informacién disponible en su portal web y mangje € acceso mediante la Internet en vez
de utilizar métodos mas tradicionales. Mediante un arbol de directorios y archivos, los usuarios
pueden llegar al detalle que consideren apropiado a sus intereses, con la ventgja adiciona de que
latecnologia les permite dgjar un rastro en los el ementos que han consultado.

481. Launidad de difusion del organismo estadistica debe ser consciente de que la tecnologia
va liberando répidamente las ataduras que constrefiian sus actividades. La actualizacion
tecnoldgica ha pasado a ser casi tan importante como los estudios de necesidades y satisfaccion
de los usuarios.

B. DIFERENTESFORMASDE DIFUSION

1. Mediostradicionales

482. Aunque hoy en dia hay numerosas formas de divulgar informacion, las més habituales,
tales como boletines, compendios, extractos y anuarios, alin se siguen utilizando. Durante la
mayor parte de la segunda mitad del siglo pasado, la mayoria de los organismos de estadistica
han adoptado la costumbre de publicar un anuario (véase la seccion E, titulada Anuario
estadistico), un compendio mensual o trimestral, y una publicacion especializada ocasional si sus
lectores podian identificarse con prontitud (por gemplo, estadisticas de comercio exterior).

%8 \/éase la seccion C del capitulo X|1.
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Tanto el anuario como el compendio cubrian practicamente todas las actividades que realizaba el
organismo de estadistica.

483. La organizacion de apoyo que requeria esta forma de difusion de datos era iguamente
clara. Cada unidad sustantiva se ocupaba de la compilacién de una rama especia de las
estadisticas (por gemplo, estadisticas de precios), que figuraria en e “compendio” y
“anuario”, respectivamente. Cada unidad era responsable de la exactitud de sus datos y de la
relevancia, corsistencia y forma de las notas de pie de pagina adjuntas. Asmismo, debia estar
disponible para responder ante solicitudes especificas que no pudieran administrar los editores de
la publicacion.

484. En €& organigrama de la ingtitucion habia una unidad de difusién, encargada de
actividades tales como identificar lectores, definir el formato de la publicacion, distribuir
cronogramas a los colaboradores, asegurar que € proceso de impresion se gjustara al calendario
previsto y gestionar la distribucién y las suscripciones. Esta unidad era responsable también de
interactuar con las organizaciones tematicas para garantizar que cumplieran con el calendario
global de difusion.

485. Algunas oficinas de gran tamafio tenian sus imprentas propias, en varios paises, las
instalaciones de que disponia el organismo de estadistica figuraban entre las mas voluminosas y
complegas del sector publico. Esta forma de organizacion sigue siendo viable, aunque las formas
modernas de difusion, y en particular €l uso de la Internet, han abierto nuevas posibilidades.

2. Multimedia

486. Quiza el cambio mas importante que han traido |os adelantos tecnol 6gicos es la necesidad
significativamente menor de controlar grandes instalaciones de imprenta. Los organismos de
estadistica tienen ahora los medios para diagramar sus propias publicaciones y, para las tiradas
menores, los instrumentos para imprimir todo in situ. Ademas, la tecnologia ha eliminado la
necesidad de imprimir grandes volumenes de tablas estadisticas (sobre todo las relacionadas con
los censos de poblacion y las estadisticas del comercio exterior) haciendo posible la distribucion
de informacion por otros medios.

487. Hace veinte afios, la alternativa a las publicaciones en papel era difundir la informacion
mediante cintas magneéticas para computadores, pero esto solo estaba a acance del reducidisimo
conjunto de usuarios gue tenia acceso a un computador central. Durante las dos Ultimas décadas,
el acceso se generalizd mucho més con la proliferacion de los computadores personaes y los
discos magneéticos flexibles. En los cinco a diez Ultimos afios, se ha adoptado casi universalmente
la préctica de distribuir grandes voliumenes de datos en CD-ROM. Los CD-ROM permiten
transmitir la informacion de manera mas imaginativa - mezclada con sonido y acompafiada de

software de procesamiento - e invita de hecho a desplegar mas esfuerzos para analizar datos
brutos que cualquier medio de difusion anterior.

3. Internet

488. El advenimiento de la Internet ha otorgado un nimero de posibilidades cada vez mayor a
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los proveedores y usuarios de estadisticas. Sus ventgjas principales son la interactividad, la
versatilidad, la velocidad y |a eficacia en funcion de los costos, 1o que permite que € organismo
de estadistica mejore enormemente el servicio que presta a los usuarios.

489. Las implicaciones organizacionales del uso intensivo de la Internet con fines de difusion
son sustanciales. Por gemplo, puede modificarse el mencionado enfoque tradicional con doble
nivel jerarquico de las publicaciones. Cada unidad sustantiva tendria los medios para instalar su
propia paginaweb en €l portal del organismo y administrar la vertiente interactiva de la difusion.
Una unidad central se encargaria de comunicar la informacién a la prensa y tendria también la
facultad y los conocimientos necesarios para definir (previa aprobacion de una instancia
superior) un “cédigo de buena conducta’ respecto a los contenidos y € aspecto del material

anunciado en € portal web del organismo. La unidad central se encargaria también de convocar
reuniones para determinar como reaccionan los usuarios como comunidad a la gama de
productos producidos por € organismo.

490. Oftra consecuencia organizacional importante es que € archivo o base de datos
electronico usado para preparar la difusion impresa podria usarse para la version en la Internet de
la misma publicacion. La integracion estrecha de contenido y presentacion de las publicaciones
electronicas y convencionales podria representar también un ahorro sustancial en € proceso de
difusion. Esto significa que el organismo ya no depende necesariamente de |os medios impresos,
ya que podria convenirle ofrecer solo versiones electronicas de sus publicaciones ya sea por la
Internet o en CD-ROM.

491. La entrega de estadisticas en funcion del tiempo a los usuarios ha meorado
considerablemente con la Internet. El desfase cronoldgico entre la recopilacion y la difusion de
los datos con los medios impresos tradicionales se reduce considerablemente cuando la
divulgacion se hace por la Internet. En la préctica, la difusion por la Internet puede hacerse tan
pronto como la version impresa esta terminada y se envia a reproduccion y distribucién. Esto
permitiria que los usuarios tuvieran acceso a las estadisticas difundidas por la Internet varias
semanas antes de recibir la version impresa.

492. Muchos organismos de estadisticas se estén percatando de que la Internet es ideal para
divulgar estadisticas sensibles a mercado. La Internet permite que el organismo haga publicas
las estadisticas de manera ordenada, es decir, permitiendo a todos los usuarios un acceso
equitativo y simultaneo a las estadisticas. Anteriormente se habian usado las transmisiones por
fax para este fin, pero los usuarios habian sido muy criticos con este método.

493. El costo de instalar un servicio de Internet en un organismo de estadistica se ha reducido
espectacularmente en los Ultimos afios. Esto puede atribuirse a la reduccion de costos tanto del
hardware como del software, asi como a la disponibilidad de software comercial que puede
usarse para un portal de Internet basico pero con un funcionamiento muy satisfactorio.

494. Laeficiencia en funcidn de los costos derivada de la difusiéon de estadisticas y metadatos

estadisticos por medio de la Internet es sustancial cuando con esta difusion se sustituyen los
productos impresos o de otros medios fisicos como cintas magnéticas 0 CD-ROM.
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495, Lalnternet permite que los organismos de estadistica brinden un acceso méas amplio alas
estadisticas y los metadatos estadisticos. En particular, €l nivel de detalle que puede
suministrarse no esta limitado, como en los medios impresos, por el tamafio de la pagina. Ahora,
el usuario también puede obtener metadatos estadisticos exhaustivos de forma habitual. Las
estadisticas y los metadatos estadisticos archivados por e organismo de estadistica pueden
ponerse ahora fécilmente a disposicion de los usuarios. Ademas, las publicaciones estadisticas
agotadas pueden ponerse también a disposicion de los usuarios de la Internet suministrando
formatos escaneados o de otro tipo que conservan la estructura'y configuracion del documento.

496. La tecnologia de los programas navegadores de paginas web es muy sofisticada, y esto
permite que los organismos brinden a los usuarios un acceso expedito a bases de datos y sistemas
de difusion de estadisticas en la Internet. Los navegadores vienen ahora con una funcionalidad
que permite reconocer € tipo de archivo y recibir directamente en su computador las estadisticas
en formato de valores separados por comas (CSV), hojas de calculo electrénicas u otros formatos
habituales.

497. Lalnternet ha brindado alos organismos de estadisticas un método muy Util para poner a
prueba diversas maneras de presentar las estadisticas o0 rastrear la popularidad de sus
comunicados, pedir comentarios y obtener retroalimentacion sobre la suficiencia de sus datos y
metadatos. En la etapa de desarrollo de una nueva base de datos para la Internet, los usuarios
pueden poner a prueba la interfaz de la base de datos del organismo de estadistica y dar de
inmediato su parecer alos disefiadores sobre rubros tales como la configuracion de lainterfaz, su
funcionalidad, € tiempo de respuesta de las conexiones desde la Internet a la base de datos y la
usabilidad general. Esto resulta muy Util para € organismo estadistica como prueba inicial del
“producto” antes de su presentacion. Una vez publicado € servicio, € organismo de estadistica
tiene la oportunidad de mantenerse en estrecho contacto con los usuarios mediante un correo
electronico de contacto sobre € sitio web. Al aportar esta funcion, € organismo de estadistica
puede obtener sugerencias muy Utiles para mejorar €l servicio a sus clientes.

498. El organismo puede usar también la Internet para recoger estadisticas 0 metadatos afines
mediante formularios disefiados en lenguaje de etiquetado hipertexto (HTML ), accesos directos a
bases de datos a distancia, acceso a servidores a distancia mediante € protocolo de transferencia
de ficheros (FTP) o envios de correo electronico. Estos métodos son ahora de uso corriente y la
eleccion de uno de ellos depende de la complejidad de la tarea, €l nivel de seguridad que se
requiera y la frecuencia de entrega, entre otros requisitos. Ultimamente, los organismos de
estadisticas han estado nvestigando el uso del lengugje de etiquetado extensible (XML) para
transferir estadisticas y metadatos entre organismos de estadisticas y proveedores y usuarios de
datos. EI XML ofrece ventgas potenciales sustanciales en materia de eficiencia para los
proveedores y usuarios de estadisticas, ya que permite transferir de forma estdndar datos y
metadatos estructurados. Lo que interesa aqui no es promover € uso del XML - de hecho, para
cuando € lector lea este libro e XML podria haber sido reemplazado - ssno més bien que los
organismos tengan nuevos instrumentos a su disposicion para recopilar y difundir datos y
metadatos con mas facilidad.
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C. RECUPERACION DEL COSTO DE PUBLICACION

499. De conformidad con e principio gubernamental de “e usuario paga’, agunos
organismos cobran tarifas de mercado al menos por algunos de sus productos y servicios, sean
los usuarios del gobierno o del sector privado. En la Oficina Australiana de Estadisticas, por
giemplo, el objetivo del principio “é usuario paga’ es inducir a los usuarios a identificar y
enfrentar sus verdaderas necesidades estadisticas, para lograr que la demanda de productos de la
Oficina funcione como un indicador que sefiale & uso idéneo de sus recursos, y para compensar
el costo de la produccion de estadisticas. Desde esta perspectiva, la Oficina Australiana de
Estadisticas tiene obligaciones de “interés publico” para garantizar que las estadisticas basicas,
cuando menos, serén asequibles y de fécil acceso; de esta forma ha sido posible financiar
Programa de Extension de Bibliotecas de la Oficina, que abarca 529 bibliotecas de toda
Audtralia, a las que se ha provisto de Eublicaciones gratuitas de la Oficina para cubrir las
necesidades de sus comunidades locales.®

500. Lacuestion ess se deben tratar las publicaciones estadisticas de manera muy semejante a
la de un servicio del gobierno general (como la policiay la defensa nacional) 0 como un servicio
gubernamental que los usuarios deben pagar cada vez que lo usan (como los pegjes, parques y
museos). En este Ultimo caso, ¢cudl es e precio adecuado? Los argumentos varian segin la
politica social y comunicacional del gobierno. El debate sobre e principio “e usuario paga’
abarca las posiciones siguientes:

S un gobierno necesita informacion para sus propios fines - tomar mejores decisiones,
mostrar al electorado s ha cumplido 0 no sus promesas preglectorales - solicitara la
produccion de informacion estadistica El costo serd sufragado por todos los
contribuyentes y es parte de las tareas inherentes al desarrollo de un buen gobierno;

La disponibilidad de informacion sobre el progreso econdmico y socia de una sociedad
es algo a que tiene derecho todo ciudadano de una sociedad libre y una responsabilidad
gue € buen gobierno debe asumir. Dado gue no es posible legislar sobre €l volumen de
informacién que debe proporcionarse gratuitamente o sobre el precio que debe cobrarse
por los datos, € Unico principio préctico es no cobrar nada;

Dado que de todas maneras hay que producir informacion para atender las necesidades
del gobierno, € usuario solo deberia pagar, como maximo, € costo margina de una
informacion solicitada con una forma determinada y en un plazo dado;

Es de una injusticia manifiesta imponer la carga de financiar la produccion de
informaciéon altamente especializada, que gratifica los objetivos de unos pocos
(investigadores, historiadores, estadisticos profesionales), a toda la comunidad de
contribuyentes;

Seria cas imposible basar una estructura tarifaria en € costo marginal. En consecuencia,
el costo promedio del suministro debe cobrarse a todos los usuarios, con independencia

9 Australian Bureau of Statistics (1997), Annual Report 1996-1997, Canberra.
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del sector de origen. No hay otra manera equitativa de administrar una politica de
recuperacion de costos.

501. Estos asuntos han sido objeto de vivos debates durante algun tiempo, pero no ha surgido
ninguin consenso internacional. Ta vez cabe decir a estas alturas que para los organismos de
paises en desarrollo cuyo principal desafio es conseguir que los ciudadanos reconozcan la
existencia y utilidad de la informacion estadistica, la cuestion mas apremiante no consiste en
obtener e maximo ingreso de las publicaciones estadisticas. En los organismos de estadisticas
mas avanzados, donde ciertos usuarios plantean peticiones especiaizadas singulares (y costosas),
hay una tendencia a favor de cobrar determinados productos con precios superiores a sus costos
nomilré%ll es. La implementacion de una politica tarifaria difiere sobremanera de un organismo a
otro.

1. Politicas comerciales

502. En los organismos que se han embarcado en un programa de difusion con trasfondo
comercia - en gue predomina la venta de un servicio determinado o basado en e conjunto
completo de publicaciones - se justifica la creacion de una unidad especial encargada de la
comercializacion y actividades afines. Sin embargo, en otros organismos las investigaciones han
demostrado que e potencial comercia de las publicaciones estadisticas es limitado y, por tanto,
no amerita la creacion de una unidad especial.®* Naturaimente, aunque el potencial comercial
sea escaso 0 nulo y no exista una unidad especia encargada de la comerciaizacion, los
organismos siempre tienen la responsabilidad de investigar nuevos medios para incrementar el
nimero de usuarios de sus productos.

503. Unapolitica comercial requiere varios elementos y, sobre todo, un historia de costos que
pueda justificar los precios asignados a cada publicacién en caso de que sean objeto de escrutinio
bajo la presuncién de conducta monopdlica. Los elementos de esta politica son los siguientes:

Un agoritmo para cotizar tabulaciones especiales y una directriz sobre solicitudes
ulteriores de la misma informacion por parte de otro usuario;

Un algoritmo para cotizar encuestas disefiadas a pedido o cuestionarios adicionales
elaborados para complementar |os cuestionarios de encuestas disponibles,

Un objetivo explicito y justificable (por gjemplo, la recuperacion de todos los costos
vinculados con la produccién del original, la impresion y la distribucion, en e caso de
productos impresos, y un conjunto comparable de costos para distribucion por Internet);

Un plan de comercializacién en e que se contemple la identificacion del usuario y sus
necesi dades,

100 Comisién Econémica para Europa (1997), Informe de la cuadragésima quinta sesion plenaria de la Conferencia
de Estadisticos Europeos, Ginebra, 10 al 12 de junio de 1997 (ECE/CES/52).

101 para ser justos con aquellos organismos que se han embarcado en un programa comercial, su objetivo no es
exclusivamente comercial. Por ejemplo, el cobro de precios de mercado por |as publicaciones impresasy

€l ectrénicas brinda una buena retroalimentacion de mercado al organismo estadistico.
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En los organismos grandes, habria que crear o identificar una unidad de comercializacion
aparte;

Un catdlogo de todas las publicaciones con sus precios respectivos.

504. La unidad encargada de comercializar publicaciones tiene que asumir plenamente estos
elementos y objetivos y estar dispuesta a afrontar las criticas de sectores de la comunidad que
son los mas afectados por e conjunto de precios de venta.

2. Recurso a terceros con fines de difusion

505. En agunos paises, se ha contratado a terceros (en algunos casos empresas del sector
privado) para que se encarguen de comerciaizar todo o parte del programa de difusiéon del
organismo de estadistica. Esta medida persigue € objetivo de calibrar las sefiales del mercado
para las publicaciones del organismo, elimina la necesidad de dotar de persona a una unidad de
comercializacion, y liberaa organismo de la obligacién de explicar sus politicas de precios en €l
contexto de metas sociales generales. Naturalmente, este programa solo tiene sentido en un
entorno en que hay un mercado activo. %

506. Empero, antes de adoptar soluciones de este tipo, € persona directivo de los organismos
de estadisticas debe ser consciente de que ni la mejor de las publicaciones estadisticas es capaz
de generar una enorme demanda, y que muchos usuarios se contentaran con compartir
giemplares o acceder a ellos mediante |as bibliotecas u otras colecciones publicas. La experiencia
sugiere que las escasas publicaciones estadisticas méas atractivas son las de comercio exterior y
las del censo de poblacién.

3. Derechos de propiedad intelectual y regalias

507. Un objetivo importante de un organismo de estadistica efectivo es difundir lo mas
ampliamente posible la informacion que compila y desplegar todos los esfuerzos posibles para
conseguir que e gobierno, los investigadores, las empresas y la comunidad en genera use esa
informacién. Por tanto, parece irrelevante o incluso contradictorio plantear la cuestion de los
derechos de propiedad intelectual y regalias en relacion con las estadisticas oficiales. En
realidad, 10 que se contempla es asegurar que, mediante la persuasiéon moral, los usuarios
intermediarios citen la fuente de la informacion estadistica e incluyan las salvedades a que esté
sujeta. Es més, en los organismos que comercializan su informacién, el derecho de propiedad
intelectual es una medida destinada a impedir que los usuarios de la informacion estadistica
obtengan un provecho persona de una actividad que fue financiada colectivamente por los
contribuyentes.

192 Cuando se toleran o incluso se fomentan las alianzas con empresas del sector privado, debe existir un
procedimiento adecuado para que las empresas editoriales y distribuidoras participen en el proceso, y 10s contratos a
corto plazo deben ser la norma con €l fin de que los acuerdos no queden obsoletos con el paso del tiempo y la
aparicion de nuevas tecnol ogias.
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508. Algunos organismos estadisticos se sirven de la marca registrada e indican a todos los
usuarios que deben indicar correctamente la autoria de la informacién estadistica. '®® Es poco
probable que un organismo tome medidas legales para encarar € uso indebido o la autoria
incorrecta. La persuasion moral suele ser bastante efectiva.

509. En los casos en que resulta obvio que los intermediarios también adquieren con
frecuencia compilaciones estadisticas para apoyar estudios y gercicios analiticos, no bastaria con
la atribucién de autoriay corresponderia el pago de regalias.

D. COMPLEMENTAR LA INFORMACION CON EL ANALISIS

1. ¢Unaoficina nacional de estadistica debe hacer analisis?

510. No existe un consenso internaciona sobre la extensiéon o profundidad de los comentarios
que el organismo de estadistica debe afiadir a las cifras corrientes, y menos aln respecto del

establecimiento de vinculos entre un conjunto de cifras recopiladas recientemente y otro que se
compil6 de forma independiente. Hasta cierto punto, hay una convergencia de opinion en €

ambito social y demogréfico, y varios organismos preparan monografias sobre demografia y
diversos asuntos sociales. Pero surgen dudas considerables a la hora de hacer algo similar con las
estadisticas economicas. Se podria arguir que en demografia nada ocurre con mucha rapidez vy,
por lo tanto, los analistas no tienen que preocuparse de que sus observaciones vayan a cambiar
las tendencias poblacionaes. Sin embargo, en e caso de los datos econémicos, una expresion o
una frase mal escogida podria afectar el comportamiento en los mercados financieros, plantear
serios interrogantes sobre la politica econémica adoptada por € gobierno y provocar en suma lo
gue un organismo de estadistica siempre ha evitado hacer, es decir, influir en el mundo rea con
sus opiniones publicas y no con cifras estimadas objetivamente.

2. Hechos e interpretacion

511. No hay mucha controversia en torno a hecho de que € organismo de estadistica debe
comentar, como minimo, los datos destacados y usar su informacion confidencial para influir en
la impresién creada por cifras agregadas si esa impresion no esté avalada por los hechos. Por
gemplo, las horas trabagjadas en un sector industrial se desplomaron en uno de los meses
estivales en los que esto no era habitual. Se dio & caso de gque la empresa dominante del sector
habia decidido cerrar sus fabricas antes de lo acostumbrado por razones técnicas y otorgar
vacaciones pagadas a sus trabajadores. En un caso como este, lo [6gico es que e organismo de
estadistica desactive la alarma de las cifras agregadas comentando - sin divulgar quién fue €
responsable - 1o que causo € desplome.

512. Esincorrecto que un organismo de estadistica formule juicios normativos. Por giemplo, a
comentar las Ultimas medidas de la distribucion del ingreso, un organismo de estadistica
responsable no debe adjuntar comentarios editoriales sobre los cambios mas recientes de la
estructura impositiva y sus efectos regresivos en la forma de la curva de distribucion. Tampoco
seria correcto hacer juicios normativos disimulados en presupuestos controversiales o pruebas

103 Una nota estandar a estos efectos reza asi: “Prohibida la reproduccion total o parcial de esta publicacion por
cualquier medio o procedimiento y con cualquier destino” (Oficina de Estadistica de Canada).
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poco firmes de causalidad. En cambio, los lectores saldrian muy beneficiados s el organismo de
estadistica, al examinar, por gemplo, € estado del mercado de la vivienda, recordara a los
lectores que e nimero de construcciones nuevas ha caido y que esta caida coincidio con un alza
notable de las tasas de interés, incluidas las tasas hipotecarias. Estos gemplos no son
prescriptivos; ilustran més bien la postura de un organismo de estadistica que es coherente con su
vocacion de objetividad y neutralidad.*%*

3. Funciones analiticas e informacion

513. Si d jefe de estadistica decide agregar de forma habitual comentarios analiticos al
comunicado de cifras - socides 0 econdmicas -, se debe encomendar a alguna unidad del
organismo que lo haga S los esfuerzos de la ingtitucion son efectivos, los medios de
comunicacion se acostumbraran a reproducir los comentarios oficiales y mantenerlos aparte de
las evaluaciones de cifras procedentes de otras corrientes de opinion. Para cerciorarse de que
estdn en condiciones de explicar o que significan los comentarios del organismo, los
representantes de los medios de comunicacion tenderan a buscar un contacto dentro de la
ingtitucion. Si el jefe de estadistica decide no asumir la carga adicional de ser e interlocutor
habitual de los medios de comunicacién (aunque en |as oficinas menores esto seria aconsegjable),
podria designar con claridad meridiana quién es €l portavoz oficia. Esto impedira toda confusion
gue pueda surgir de las distintas opiniones formuladas por diversos profesionales dentro del
mismo organismo. En |as oficinas donde haya més actividad de andlisis - quiza debida al andlisis
con profundidad y e examen de una encuesta u otros conjuntos de datos afines - la
responsabilidad podria recaer no en una persona, sino en la totalidad de una unidad analitica.

4. Examen de publicaciones

514. Pese alas precauciones y la formacién impartida a los portavoces oficiaes, puede haber
errores en los andisis. Para evitar situaciones embarazosas, € organismo de estadistica debe
tomar medidas adicionales de precaucion. En cuanto a los comunicados cuya utilidad exige una
publicacion rapida, debe establecerse un proceso de examen colectivo que involucre a los
funcionarios de mas ato nivel de la organizacion y fomente la revision y critica tematica
cruzada. Por glemplo, un comunicado de estadisticas sobre empleo y desempleo puede ser
examinado con més eficiencia por los responsables de las estadisticas de industria 'y comercio o
los de cuentas nacionales. Aunque se lleven a cabo en forma habitual, los exdmenes de este tipo
no deben requerir demasiado tiempo por parte de los lectores.

515. Otro proceso estaria reservado para los esfuerzos de mas largo aliento, como pueden ser
los que tienen relacion con las series de andlisis generados por una nueva encuesta de ingreso y
gasto familiar, un nuevo censo econdmico 0 un nuevo censo de poblacion. Dadas las escalas de
tiempo que se mangan en tales gercicios, corresponde instituir un proceso de examen formal. Si
se logra persuadir alos miembros de la profesion académica para que participen en el proceso,
habra un beneficio adicional. La misién exclusiva del proceso de examen seria juzgar s las
afirmaciones que se presentan estén plenamente aval adas por |os hechos; si se tomaron en cuenta
las inferencias méas importantes fundadas en los nuevos datos disponibles; y s los métodos

104 \/éase laseccion A del capitulo IX, donde hay otras observaciones sobre la naturalezay funciones de los andlisis
del organismo de estadistica.
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empleados pueden superar un examen minucioso, dados los conocimientos actuales. Sin
embargo, hay un componente de este examen que no debe pasarse por ato. Se trata de
cerciorarse de que no se diga nada indebido en el andlisis, dado el contexto politico y juridico del
organismo de estadistica. Este Ultimo requisito es importante. Por jemplo, algunos organismos
de estadistica se encargan del acopio de estadisticas y de los estudios econémicos (0 gercicios
analiticos). Otros no tienen esta funcién afadida. Se concluye que lo que constituiria una
“intromision” administrativa en materia de funciones en un pais, en otro se consideraria una tarea
programada de la organizacion. El juicio relativo a lo que puede decirse depende por completo
del jefe de estadistica o de alguien en quien é delegue directamente.

E. EL ANUARIO ESTADISTICO

“En vista de la proxima [creacion de un gran nimero de nuevas provincias], y la perspectiva de que
aumenten |as relaciones comerciales entre ellas y con socios extranjeros, parece necesario contar
con un manual de informacién comtin sobre ellas.” 1%

516. Laentidad fisica llamada anuario puede convertirse en una reliquia del pasado, obsoleta
ante las poshbilidades que presenta la moderna tecnologia computacional y de
telecomunicaciones. Sin embargo, durante muchas décadas la imagen estadistica de un pais ha
estado disponible en su anuario, y la imagen correspondiente a los paises del mundo ha estado
disponible a través del conjunto de anuarios de las Naciones Unidas.*® Si aguien desea conocer
todos los datos relevantes de un pais en un sentido cuantitativo, puede consultar estos anuarios,
cuyo vaor reside en la amplitud de la informacidn y la variedad de perspectivas que presentan.
El punto de vista aterno es que la actividad de un organismo de estadistica deberia consistir en
dar respuestas pertinentes a preguntas especificas.

517. Degando de lado € asunto de s € organismo de estadistica publica un volumen de
estadisticas |lamado “anuario” o crea un portal web bien disefiado en que puede hallarse toda la
informacién relevante que describe € pais, las ventajas de producir un anuario comprenden lo
siguiente:

Ofrece la oportunidad de examinar la informacién relevante que describe un pais;

Aclara la necesidad de integracion en las estadisticas que se seleccionaran para €l
anuario;

Revela las lagunas de la informacion disponible, sugiriendo con ello cudles son las
nuevas iniciativas que deben adoptarse para completar la descripcién de la estructura
socia y econdmica del pais;

En sistemas descentralizados, constituye un medio adicional de promover la coordinacion
entre las unidades estadisticas de |os departamentos gubernamental es;,

105 Harvey, Arthur (editor) (1867), Year-Book and Almanac of British North America for 1867, Montreal.

108 por ejemplo, e Anuario Demogréfico, el Anuario de Estadisticas sobre Energia, el Anuario de Estadisticas
Industriales, el Anuario de Estadisticas del Comercio Internacional y e Anuario de Estadisticas de Cuentas
Nacionales.
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Es un instrumento pedagdgico ideal parainiciar alos nifios en la geografia fisica, politica
y humana de su pais.

518. Se contraponen a estas consideraciones |os temores de que el anuario pase aser un fin en
si mismo, de poco valor para la clientela a que esta destinado, y que sus contenidos puedan ser
excesivos para aquellos que tienen prisa e insuficientes para aquellos que desean profundizar en
Su conocimiento de un tema determinado.

519. Engran medida, el desarrollo de la Internet ha modificado los fundamentos de muchos de
estos temores. Los aspectos econdmicos de la produccion (que ha sido la perspectiva mas
sobrecogedora durante muchos afios) han cambiado radicalmente. La principal innovacion es que
en muchos casos ya no es necesario imprimir €l anuario, o que se puede imprimir a pedido. Hay
otras consideraciones que revisten casi la misma importancia. Las paginas del anuario pueden
actualizarse con mucha mayor rapidez. Ademas, resulta facil preparar varias versiones del
anuario, segun la cobertura y el detalle requeridos, como ocurre con algunos de los diccionarios
més conocidos.’

520. Tanto s e organismo de estadistica opta por un anuario 0 un volumen conciso -
disponible en todas las embajadas del pais y destinado a informar a potencia inversionista o
turista extranjero - como s e asunto se maneja por la Internet, la iniciativa de producir un
anuario requiere una estructura (es decir, un departamento o una unidad). La estructura no es tan
diferente de la que se utiliza para la comerciaizacion de las publicaciones estadisticas. Se
compone de un 6rgano coordinador cuyo cometido es definir contenidos, establecer plazos,
administrar la distribucion (o delegarla en una unidad de comerciaizacion especializada),
planificar la evolucion futura del anuario, sefialar las contradicciones o ambigiedades de los
datos y, en caso necesario, asegurar € enlace con otros departamentos del gobierno que puedan
albergar a otros productores de estadisticas.

521. Ta vez € reto méas dificil que encara la unidad coordinadora es asegurar que los
departamentos que contribuyen no desdefien e gercicio por ser una tarea que corresponde a
otros y de la que no son responsables. Un sistema de enlaces operado a través del portal web del
anuario podria proporcionar a los usuarios un contacto mas directo con los contribuyentes y
estimular su interés.

197 por gjemplo, algunas ediciones del Oxford English Dictionary se publican en varios formatos: el Concise (1
volumen), el New Shorter (2 volimenes) y la publicacion completa (actualmente, 20 volimenes). De hecho, algunos
organismos estadisticos ya siguen este modelo y cuentan con un resumen, una publicacion intermediay una edicién
debolsillo.
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Conclusiones

Un organismo de estadistica tiene que encontrar €l justo equilibrio entre dos asuntos relevantes para su
politica de difusion: a) el nivel de interpretacion y analisis que debe dejarse en manos de los intermediarios, y b)
el volumen de metadatos que merece publicarse. Empero, no debe ponerse en duda la obligacion de tratar a todos
los usuarios por igual dandoles un acceso simultaneo a los datos. Un organismo de estadistica fortalece
considerablemente su control si emite un calendario de publicacion de comunicados y se cifie a él. Ademas, una
politica de difusion debe definir el costo de acceder ainformacion estadistica detallada.

Un organismo de estadistica tiene que encontrar €l justo equilibrio entre una politica cada vez més
general de parte del gobierno, que obligaalos usuarios a pagar ciertas clases de servicios, y su deber de hacer que
las estadisticas oficiales sean accesibles para la comunidad en la nedida en que el presupuesto |o permita. Es
posible subcontratar algunas o muchas de las funciones vinculadas en la comercializacién, pero esto deja
pendiente la disyuntiva entre ventas y distribucion gratuita. No hay en consenso internacional en cuanto al limite
entre ambas.

Laactividad de difusién no estd completasi no va acompafiada de un andlisis que explique el significado
de las cifras. Este andlisis debe realizarse de la manera més neutral y objetiva posible pero no debe degenerar en
un resumen mecanico de los hechos. En un nivel elemental, el organismo de estadistica puede presionar con su
conocimiento de eventos singulares que influyan en los agregados publicables. En un nivel mas especializado,
puede usar sus conocimientos multitematicos para mostrar las interdependencias entre datos y procesos sociales.
Al hacer esto, sobre todo en el ambito econémico, €l organismo de estadistica asumira cierto nivel de riesgo. Este
riesgo consiste en invadir el territorio de otros sectores del gobierno que estan mejor equipados para comentar la
evolucién coyuntural, pero que a la vez serian algo menos neutrales. Para evitar consecuencias adversas, hay que
establecer procesos de examen en |os que puede participar €l jefe de estadisticasi es necesario.

Lapublicacion de un anuario - convencional o electrénico - es el mejor método de seleccionar las
estadisticas mas importantes que describen un paisy su economia, sociedad y medio ambiente. Un anuario sirve
también para examinar |as lagunas de lainformacion disponible.

152




Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

XIl. RESPETO DE LA INTIMIDAD Y PRESERVACION DE LA
CONFIDENCIALIDAD: CUMPLIMIENTO DEL CONTRATO

A. NORMASPARA EL TRATO CON LOS ENCUESTADOS

522. Al éaborar unas normas para € trato con los encuestados, uno de los asuntos mas
relevantes es € hecho de que un organismo de estadistica debe ganarse la confianza del publico
tratando a los informadores con respeto, y no como meras herramientas para alcanzar sus
objetivos estadisticos. Cabe recordar que, aun cuando existen leyes que obligan a regponder a
una 0 més encuestas, la participacion del publico en las actividades de un organismo de
estadistica es en gran medida un proceso voluntario. Cuando las encuestas no son voluntarias, €
organismo también tiene la obligacion de tratar a los encuestados de manera ética, es decir,
reducir en lo posible la duracion de la encuesta, respetar su intimidad y mantener la
confidencialidad que se les garantizé en e momento de suministrar la informacion.

523. El respeto de laintimidad significa reconocer gque los individuos son los “propietarios’ de
la informacion que les atafie. Segin el concepto de intimidad, e individuo es quien decide la
informacion que entregard, cuando debe difundirse y a quién debe difundirse. Las leyes que
exigen la entrega de esta informacién privada para fines estadisticos solo son promulgadas
cuando hay una necesidad publica imperiosa de contar con €lla, y contienen disposiciones que
impiden revelar la identificabilidad de los datos. Este concepto se aplica también a entidades
juridicas como las empresas. Las empresas publicas aceptan, obviamente, la difusion pablica de
datos tales como ventas y utilidades a fin de participar en un mercado bursétil regulado. A las
empresas privadas o cerradas se les exige mucha menos informacion.

524. La garantia de confidencialidad es la respuesta apropiada del organismo de estadistica a
la obtencion de datos privados. Es su compromiso de cumplir € contrato entre el encuestado y €l
organismo cuando €l primero entrega datos personales. En este capitulo se consideran los
elementos de este contrato y los medios para proteger los datos que se obtienen de los
encuestados.

525. Es fundamental desarrollar normas disefiadas a crear una actitud de colaboracion en
universo previsto de encuestados. A continuacion se enumeran los elementos de tales normeas,
seguidos de una interpretacion de cada uno de ellos.

1. Principios de las relaciones con los encuestados.
526. Hay dos clases principales de encuestados. empresas y hogares o individuos. Algunos

principios rigen para ambas clases, y otros son especificos de la comunidad empresarial. Los
elementos de laa) alae€) son aplicables alas dos, mientras que f) y g) son solo para empresas.

a) Lafinalidad del acopio de datos debe ser claray valida para e encuestado

A menudo resulta dificil conseguir que los informadores entiendan los motivos por los
que se recopilan los datos, y la aplicacion de este elemento es particularmente dificil en las

153



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

pequeiias empresas. EI marco global en que se recogen los datos impide que el organismo de
estadistica levante censos frecuentes. De hecho, en aras de la ficiencia, es megjor tomar muestras
gue no superen el tamafio estrictamente necesario para obtener totales agregados con rapidez y
precision. Sin embargo, las pequeiias empresas suelen estar interesadas en € escenario en que
opera 'y en su tipo de actividad especifica, ninguno de los cuales pueden estar correctamente
representados en la mayoria de las labores estadisticas, a excepcion de un censo 0 una encuesta
extensa de gran escala. Para las dos clases de informadores, toda explicacion de la finalidad
debe ser lo més claray convincente posible.

b) El organismo de estadistica debe dar la imagen de que guarda en la mas estricta reserva
todos los registros individuales y los protege de cualquier otra parte interesada dentro o fuera
del gobierno

Esta seguridad debe darse de forma que los encuestados sientan confianza.l® La
seguridad misma se compone de dos elementos. 10s encuestados deben estar enterados de que la
informacion que guarda e organismo de estadistica es inaccesible a personas que tengan
intenciones dolosas,*®® y de que la ley reconoce que la informacion confidencial e poder del
organismo de estadistica no puede ser compartida con las autoridades politicas del pais, los
organismos fiscalizadores o la administraciéon publica encargada de la elaboracion de politicas.
En varios paises, se hace una referencia concreta a hecho de que la informacién entregada a
organismo estadistico no puede ser objeto de citacion judicial.

c) El organismo de estadistica debe mostrar su disposicion a facilitar la tarea de los
encuestados, ya sea mediante explicaciones adicionales, ya aceptando sustitutos legitimos de un
cuestionario tradicional

El organismo de estadistica ro solo debe estar a corriente de los métodos de registro de
las empresas, sino que ademas tiene que estar dispuesto a usar caminos alternativos para obtener
la informacion que necesite con un minimo esfuerzo de parte de la empresa. Por gemplo, un
informe a los accionistas que incluya todas o cas todas las variables que busca € recopilador de
datos deberia ser un sustituto aceptable de un cuestionario estadistico rellenado.

d) El profesionalismoy la objetividad del organismo de estadistica, asi como su independencia
de injerencias politicas, debe establecerse, aceptarse y anunciar se continuamente

Al entrar en contracto con los encuestados, el organismo de estadistica no deberia pedir
mas informacion de la necesaria, y antes tendria que haber determinado la manera menos
onerosa de obtenerla. La peticién esté respaldada por la reputacion del organismo, concretamente
en e sentido de que los métodos que emplea para obtener resultados protegen su autonomiay lo
liberan de injerencias politicas.

108 se registran casos en los que las empresas declararon explicitamente que preferirian que el organismo de
estadistica recogiera incluso la informacién rutinaria, fundadas en que toda la informacién suministrada estaria a
salvo de inspecciones no autorizadas.

109 Naturalmente, esta seguridad solo puede darse dentro de ciertos limites, pero el pablico tiene que estar seguro de
gue seria extraordinariamente dificil franquear las defensas levantadas por el organismo de estadistica.
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€) H organismo de estadistica debe tener una imagen de constante interés y preocupacion en
los asuntos relativos a la carga de respuesta; es decir, debe comprometerse a hallar los medios
gue ssimplifiquen la labor de papeleo

En general, debe entenderse que & organismo de estadistica contactara al encuestado con una
peticion de datos solo como ultimo recurso, tras haber examinado y hallado insuficientes todas
las vias aternativas. Un organismo que desee ser conocido por su politica razonable respecto ala
carga de la respuesta velara por que los recopiladores de datos hayan entendido cabalmente €l
significado de este Ultimo elemento. En particular, el organismo tiene que demostrar:

Que supervisa estrechamente y en todo momento sus actividades de acopio de
informacion;

Que ha tomado en cuenta la intrusién y la violacion de la intimidad que implican
necesariamente sus esfuerzos, y que sabe que e resultado es un equilibrio prudente entre
el respeto de laintimidad y lainformacion minima requerida para arrojar luz en el debate
publico;

Que no se hara ma uso de la informacion recopilada; y

Que puede medir la magnitud de la carga que impone, y que, mediante la aplicacion de
sus politicas, se reducira esta carga.**°

527. Ademas hay dos principios que solo se aplican ala comunidad empresarial:

f) EI método de recopilacion de informacién debe reflejar los métodos de registro de las
empresas

Una recopilacion exitosa implica la capacidad de transformar los registros de las
empresas en los registros estandar que requiere € compilador de datos. Sin embargo,
corresponde a organismo de estadistica, y no a la empresa, hacer este esfuerzo. La medida en
gue la informacion puede transformarse sin distorsion puede calibrarse s e compilador de datos
conoce los métodos de registro de las empresas. En general, es aconsgjable que € organismo de
estadistica tenga un nimero suficiente de empleados con un conocimiento cabal de contabilidad
empresaria y teneduria de libros. En Ultima instancia, hay que tratar de convencer a las empresas
de que es seguro compartir informacién confidencial con e organismo de estadistica.

g) En la informacion recopilada debe emplearse la misma terminologia usada en las
operaciones comerciales cotidianas

Interesa distinguir entre la jerga que wsan los estadisticos para comunicarse entre si y €l
lengugje necesario para comunicarse con los encuestados previstos. Expresiones tales como

110 En algunos organismos hay un célculo anual efectivo de lacargatotal impuesta alas empresas. Este célculo sirve
de base para elaborar un informe oficial que se eleva a gobierno sobre la reduccion de la carga total durante el afio
anterior.
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“unidad de clase de actividad” y “utilidades netas’ tienen poco significado fuera del contexto de
un organismo de estadistica. El Iéxico que debe usarse para obtener informacion debe resultar
familiar a encuestado, sea hogar o empresa. '

528. En cuaquier caso, € organismo de estadistica no es la Unica ingtitucion que recopila
informacién. De hecho, € gobierno acopia datos detallados del publico de diversas maneras y
por muchas razones. Por gemplo, se obtiene informacion detalada de los balances a fin de
gravar impuestos y administrar subsidios; se recogen datos detallados de los productos basicos a
fin de redactar leyes y reglamentos que ordenen la salud y la seguridad.'*? El organismo de
estadistica debe figurar entre los promotores més enérgicos de la reduccion del papeleo, y usar la
informacion recopilada por otros siempre que haya una oportunidad creada por la ley y por la
superposicion de contenidos. Debe ser capaz de demostrar a publico que mantiene la
comunicacién con otros organismos gubernamental es respecto a los medios legales disponibles
para impedir la duplicacion de solicitudes de informacion, sobre todo a las empresas menos
equipadas para satisfacerlas.

2. Obligatoriedad y respuesta voluntaria

529. La naturdeza de las normas legales es diferente en cada pais. En agunos, €
cumplimiento de los requisitos estadisticos es sencillamente obligatorio. S los encuestados —
empresas 0 jefes de hogar— no entregan la informacion en la forma requerida y a tiempo,
infringen la ley. En otros paises, las peticiones de ciertos tipos de datos estén avaladas por
disposiciones legales, mientras que otras son de caracter voluntario. Por Ultimo, hay casos en que
las leyes son ambiguas a respecto. Cuando esto ocurre, € organismo de estadistica puede sentir
recelo de solicitar demasiada informacién: s fuera cuestionado, la ley podria dictaminar que
ninguna informacion (aparte de larequerida por €l censo) es exigible, y la publicidad resultante
podria afectar negativamente |as tasas de respuesta.

530. Lasdituacién de la mayoria de los paises es mas bien representativa del segundo caso, en
el que las leyes reconocen un conjunto reducido de encuestas obligatorias. Sea cual sea la base
juridica, todos los organismos estiman que € objetivo més importante es asegurar una actitud
cooperativa de parte de |os encuestados, en particular de |as pequefias empresas y los hogares. '3

531. Si esposble, € organismo de estadistica puede adoptar una postura moderada, en la que
las preguntas econdémicas sean obligatorias y € resto voluntarias. Independientemente de la
situacion juridica, interesa recordar que sin una actitud cooperativa no se podra solucionar el
problema de la respuesta por mas que se intente obligar a los informadores.

11| a Oficina de Estadistica de Australia se embarcé en una amplia iniciativa con el fin de redisefiar sus
cuestionarios de encuesta para adaptarlo al léxico empresarial. Esto requiere una inversion considerable. Sin
embargo, aunque esto no genere un incremento perceptible de las tasas de respuesta, contribuiria a reducir el
?lozrcentaj_e de_ respuestas erroneas. _ o _

Dos gjercicios efectuados en épocas diferentes en dos paises distintos de la OCDE revelaron que la proporcién de
la labor de papeleo que suponia la obtencion de datos estadisticos con respecto a trabajo administrativo total
impuesto por el gobierno no constituia mucho mas de 5 por ciento.

113 En general, las grandes empresas acatan |as peticiones del gobierno y no piden explicaciones detalladas de los
motivos por 1os que se solicita cierto tipo de informacion financiera y econdmica. Sin embargo, hay eemplos de
empresas transnacional es que son renuentes a suministrar informacion fuera del pais donde tienen su sede.
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3. Incentivosy seguridades

532.  Un problema creciente de muchos paises son las bajas tasas de respuesta en las
recopilaciones de datos. Una de las soluciones potenciales ha consistido en ofrecer incentivos a
los encuestados. No obstante, 1os incentivos no siempre pueden resolver e problema. En algunos
paises e uso de incentivos financieros es ilegal. En otros casos, la excesiva estrechez
presupuestaria impide ofrecer incentivos sustanciadles. Es mas, s por gemplo se ofrecen
incentivos a los jefes de hogar, tiene que haber alguna relacién entre el tiempo que se les ocupara
y la naturaleza de la compensacién. Para algunas preguntas la cuestion es trivial. Por g emplo, en
el caso de encuestas de actitudes o encuestas continuas, €l costo para € jefe de hogar es la
intrusion periddica en los asuntos privados del hogar. En otros casos, sobre todo las encuestas de
ingreso y gasto del consumidor, € hogar tiene que hacer un esfuerzo considerable.** Por dltimo,
el pago de incentivos puede crear expectativas en los encuestados y dificultar |a realizacién de
encuestas sin incentivos, 0 provocar un incremento sostenido de los incentivos. Hay que
considerar los aspectos siguientes:

El incentivo elegido debe ser significativo pero no excesivo, de modo que no sea tratado
con desdén por los encuestados ni considerado como un despilfarro por quienes
determinan el presupuesto del organismo de estadistica. La organizacion sobre el terreno
debe desempefiar un papel importante en la asesoria sobre este tema.

Sea cud sea la opcion elegida, lo megjor es mantener informados a los jefes de hogar
encuestados sobre los motivos por |os que se otorgan o no se otorgan incentivos, sobre la
imagen del organismo de estadistica, y naturalmente sobre el deber civico que supone la
entrega de informacion para colaborar a debate de asuntos de interés pablico.**®

533. Aunque los incentivos suelen ofrecerse a los jefes de hogar, también pueden servir en
encuestas de pequefios agricultores e incluso de pequeiias empresas informales. Las mismas
consideraciones no rigen necesariamente en las grandes empresas, para las que la entrega misma
de informacion relevante puede constituir un incentivo poderoso. Por ggemplo, si la informacion
comercial compilada en casos tipicos es lo suficientemente exhaustiva como para usarla en un
desglose regional, las empresas cuyas operaciones son mas bien regionales que locales estarén
interesadas en ver sus resultados regionales comparados con los de sus competidores que operan
en la misma escala. En consecuencia, € incentivo que representa la obtencidén de tablas
especiales que establezcan esas comparaciones - siempre que los datos tengan el nivel de detalle
adecuado y estén razonablemente actualizados - seria suficiente para conseguir una cooperacion
constructiva entre la comunidad empresaria y € organismo de estadistica. **°

14 Hay muchos casos en que la encuesta de ingresos y gastos va mmbinada con una encuesta de activos fijos y
financieros, y los detalles que se piden alos hogares sobre sus balances y transacciones presentesy pasadas son tales
gue no solo les exige mantener un diario detallado de sus transacciones, sino que ademés el entrevistador tiene que
destinar mucho tiempo ayudando a completar 10s cuestionarios.

15 Cuando se invoca el deber civico, la entrega de informacion privada es equivalente a la obligacién de participar
en un jurado.

118 En Francia, el Instituto Nacional de Btadistica y Estudios Econémicos (NSEE), ha seguido con éxito una
politica de motivacion a la empresa mediante el suministro de tabulaciones a medida en las que se incluyen
comparaciones concretas entre laempresay sus pares.
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534. Sin embargo, en todos los casos € organismo de estadistica debe dar garantias explicitas
y no negociables de que la informacion suministrada no revelaré la identidad de los encuestados.
Para las empresas de cuaquier tamafio, son suficientes las garantias firmes sumadas a
reconocimiento de que la informacion solicitada es necesaria para que € pais se mange de
manera ordenada. En otras palabras, en €l caso de las encuestas comerciales, los incentivos son
por lo general innecesarios (y, por razones presupuestarias, no benefician a organismo de
estadistica).

4. Informacién administrativa compartida

535. Hay muchos precedentes de informaciéon administrativa detallada que se comparte con
los organismos estadisticos. EI mas notable es €l caso de las administraciones aduaneras. Sin
embargo, los recaudadores de impuestos de renta, que también recopilan enormes cantidades de
informacién, tienen tanta conciencia de apego a la integridad y la confidencialidad como los
estadisticos. La informacion compartida, en especia la que proveen los recaudadores, es un
asunto delicado. Por lo tanto, si esta previsto que la informacion se comparta, 10s recaudadores
deben tener la seguridad de que los organismos estadisticos son tan escrupulosos como ellos en
el uso de la informacién individual. Algunos factores que el organismo de estadistica deberia
tener presente son |0s siguientes:

Toda informacion gque se comparta entre estadisticos y recaudadores de impuestos debe
moverse en una sola direccién: de las autoridades tributarias a los estadisticos;

Para conseguir que los recaudadores de impuestos estén dispuestos a compartir
informacién y muestren una actitud positiva a respecto, los estadisticos deben prestar
algln servicio a las autoridades tributarias sin sacrificar ninguna de las salvaguardas
vitales de la confidencialidad.;

La informacion recopilada por |as autoridades tributarias es €l recurso méas poderoso para
reducir la carga de respuesta de las pequefias empresas; !’

Las autoridades tributarias estan interesadas en clasificar los formularios presentados por
los declarantes de impuestos segin su rama de actividad econdmica, pero no
necesariamente en la misma forma que |os organismos estadisticos;

Hay una ventgja estratégica sustancial si la clasificacion por sectores de los registros
tributarios se armoniza con la que se usa para fines estadisticos,

S e publico percibe que los estadisticos estan clasificando registros tributarios, se
podrian debilitar las garantias dadas por los estadisticos sobre la confidencialidad de la
informacion que se les entrego.

17 Una excepcion la constituirian los paises en los que solo una minoria de la poblacién paga el impuesto sobre la
renta, por que no vale la pena considerarlos parafines estadisticos.
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536. El organismo de estadistica afronta el desafio de hallar el mejor compromiso posible
entre estos factores sin poner en peligro de ningdn modo la confidencialidad estadistica. Todos
los métodos que funcionen bien en la relacién con las autoridades tributarias tendera a funcionar
también, variantes circunstanciales aparte, con los demés proveedores de informacion de origen
administrativo.

537. Ademas de los diversos avales que requieren los proveedores de informacién
administrativa y que pueden acordarse mediante un protocolo y garantias verbales, el organismo
de estadistica debe dar sefides de que los lugares fisicos donde se guarda la informacion sensible
estan especiamente bien vigilados. En muchos organismos estadisticos, donde e acceso a los
recintos esta controlado, es necesario corntar una autorizacion especial para entrar en los pisos
donde se guardan los documentos tributarios.

B. PROTECCION DE LOSDATOS

1. Seguridad material y electronica

538. Hoy endia, los organismos estadisticos tienen dos perimetros que proteger. El primero es
material: la ubicacién concreta de los documentos, registros computacionaes, microfichas,
fotografias y otros. Al respecto, 1os organismos cuyos registros se encuentran en méas de un
edificio no solo encaran un mayor costo de proteccion sino tambiénen persuadir al publico de
gue lo que hacen es compatible con la seguridad de los registros individuales. El segundo
perimetro es virtual: € perimetro electrénico trazado por € sistema interno de comunicaciones
del organismo, que presumiblemente estara conectado a sus almacenes de datos individual es.

539. Ambos perimetros necesitan protegerse de la intrusion dolosa o no autorizada. Cabe
reiterar que en muchas oficinas € acceso estd estrictamente controlado (por gemplo, los
empleados tiene que portar distintivos de identificacion), y se adoptan medidas de seguridad
adicionales donde se guardan |0s registros mas sensibles,

540. El perimetro electronico debe defenderse también con acreditacion por contrasefiay otras
medidas de seguridad, pero esto es més dificil de lograr, en especial porque la tecnologia sigue
exigiendo defensas actualizadas. Los medios de comunicacién populares han dado gran
publicidad a las tentativas exitosas de piratas de penetrar en |os sistemas de comunicaciones mas
seguros y acceder a la informacion més sensible, en algunos casos los archivos de la seguridad
nacional. Dado que el publico se muestra més aprensivo por la seguridad computacional que por
la de los documentos convencionales, y que esta tendencia ird en aumento, algunos organismos
estadisticos han optado por aislar completamente el sistema de comunicaciones internas del
mundo exterior, incluso de sus propias oficinas locales.

541. En estos organismos no hay un vinculo directo entre los almacenes de datos y las
comunicaciones con € mundo exterior. Ademas, cualesquiera datos confidenciales que se
transmitan de las oficinas locales a la oficina central estan protegidos por € mejor sistema de
encriptacion disponible. No se puede predecir si esta solucion va a brindar 0 no proteccion
suficiente frente a tecnologias en rapida evolucién. Uno de los andistas de sistemas del
organismo debe ocuparse de forma permanente de la seguridad de los datos, y responsabilizarse
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de cuestiones tales como la encriptacion, la eliminacion de atributos de identificaciéon y la
proteccion contra la alteracion dolosa de |os archivos de datos. Ademés, alguien debe encargarse
de la seguridad material de los recintos y los almacenes de datos.

2. Sanciones

542. Debe haber un reglamento oficial en € que se eshocen las sanciones impuestas por
violaciones de la seguridad, tanto como disuasivo y como para demostrar a publico que los
asuntos de confidencialidad e integridad de los almacenes de datos se toman en serio. La manera
mas natural de organizar esto es utilizar la propia ley. La situacion idea seria que en la
legidacion se establecieran claramente los tipos de infraccién. A continuacion se presentan
gjemplos, en orden de gravedad creciente:

Negligencia. Un entrevistador deja en el autobls un sobre que contiene cuestionarios
rellenados identificables, donde podria hallarlo un tercero y ser usado por la prensa como
gjemplo de relgjacion del sector publico;

Conducta impropia. Un experto temético comenta en publico el ingreso declarado por
una determinada familia a ser entrevistada en el curso de una encuesta de ingreso y gasto
de los hogares (las posibles consecuencias son las mismas que en € punto anterior);

Conducta con intencion dolosa. Un empleado que desea poner en situacion embarazosa a
la gerencia del organismo de estadistica envia a la prensa el formulario del censo del
primer ministro;

Uso de informacién confidencial para provecho personal. Un empleado ofrece entregar
informacion confidencial de una empresa a una de sus competidoras.

543. Naturamente, estos g emplos solo son ilustrativos; la ley puede ser més exhaustiva en la
tipificacion de los delitos contra la seguridad. Sin embargo, 1os gemplos muestran la clase de
infracciones que deberian estar en lalistay que deberian ser objeto de sanciones creibles.

C. CONFIDENCIALIDAD Y DIVULGACION

1. Principios

544. En la seccion precedente se han descrito las precauciones que deben tomarse con la
informacion entrante, los métodos para impedir que caiga en malas manos, y las medidas
disciplinarias que deben aplicarse cuando hay una violacion de la seguridad. En esta seccion se
analiza e cumplimiento del contrato establecido con los encuestados. Se estudian formas de
evitar la publicacién de datos agregados que desvelen informacion que, a su vez, revele la
identidad de una persona, empresa o institucién. '8 El riesgo de que ello ocurra aumenta con €

118 Es interesante preguntarse si estas son las Unicas categorias que deben protegerse. Si revelamos, por gemplo,
ingreso promedio de los cardiélogos, o la tasa de delincuencia por etnia del perpetrador, ¢se violarian los términos
del contrato? La tarea de definir exactamente la informacidn que deberia protegerse alin no ha sido objeto de un
examen acuci 0so.
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grado de detalle de la publicacion. Por gemplo, se acostumbra publicar los resultados de una
encuesta de gasto familiar por regién, caracteristicas demogréficas de los encuestados e ingreso.
Incluso en una encuesta que incorpore decenas de miles de respuestas, las identidades de los
encuestados cuyos datos estadisticos caigan en |os rangos extremos (por € emplo, personas ricas
y destacadas) podrian identificarse facilmente.

545. Lasolucion estandar es efectuar una investigacion inicial que determine aquellas celdas
gue permitiran identificar a los encuestados. En investigaciones ulteriores, se decide € grado
minimo de agregacion necesario para suprimir'*® la identidad de los encuestados. Esta clase de
investigacion suele darse en dos niveles. Primero, hay una tentativa rudimentaria, puramente
préctica de diminar los casos causantes mediante ensayo y error a un costo minimo. Para
aguellos organismos que pueden permitirselo, hay también un enfoque mas tedrico para
identificar las celdas causantes y demostrar que la solucion propuesta es la menos costosa en
términos de la informacion suprimida. Dado que pocos organismos estadisticos estan equipados
para realizar tal investigacion, una solucion aternativa es encargar a los académicos interesados
qgue ideen modelos de supresion de datos minimos Naturalmente, los resultados de la
investigacion pueden aplicarse en cuaquier otro ambito, y se aienta a los organismos mas
pequefios que mantengan comunicacion con los grandes centros estadisticos, en particular sobre
este tema.

2. Dominanciay divulgacion residual

546. Varios aspectos relativos a la confidencialidad han sido objeto de escrutinio durante los
cincuenta Ultimos afios, y por ello se han tornado mas permanentes con la difusién de la
tecnologia computaciona y la expansion resultante de la comunidad de usuarios. El incremento
de la capacidad para almacenar, hacer tabulaciones cruzadas y publicar datos estadisticos han
creado inesperadamente méas oportunidades de divulgacion accidental. Ademas, también ha
aumentado |la capacidad de los usuarios para manipular los datos, y con ello sus posibilidades de
desvelar més informacion de la que les corresponde. *2°

547. Para cada una de sus tabulaciones, € organismo de estadistica tiene que averiguar

cuantos encuestados estan incluidos en cada celda y cuantos de cada celda pueden calcularse
como residuales. Deben tomarse medidas para encubrir todas las que queden por debajo del

umbral (tres suele ser € limite). En aquellas celdas con un nimero de encuestados igual 0 mayor
que el umbral, pero con uno o dos encuestados que representen mas de 90 por ciento del valor de
la variable exhibida, también habra que tomar medidas para encubrir su actividad.

19 E| término “suprimir” no se emplea para sugerir que deba excluirse lainformacién béasica sino méas bien que debe
mantenerse andnima. La solucién es combinar las celdas.

120 gypongamos que una oficina de estadistica presta servicios de tabulaciones a pedido, y su objetivo es suministrar
tablas formateadas de lectura electronica derivadas de una encuesta compleja. Aqui rige el principio de que
cualquier cosa que pide un usuario esta disponible para todos. Supongamos también que hay n usuarios, y que cada
uno desea tabulaciones cruzadas diferentes. Se deduce que una oficina de estadistica tendria que rastrear |os efectos
de la enésima peticién sobre el niUmero de revel aciones residuales posibles, suponiendo que el enésimo usuario tenia
acceso alasn-1 peticiones previas.
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548. Enlos organismos que cuentan con un programa de publicaciones importante, latarea de
dar seguimiento a los casos de dominancia y residuales justifica la creacién de una unidad
especia encargada de investigar la confidencialidad.*®! Esta unidad suele ser una rama del
departamento encargado de las aplicaciones de la estadistica matematica, 0 bien mantiene una
estrecha relacién con dicho departamento. %2

3. Confidencialidad y estadistica de los hogares

549. S bien una persona 0 un hogar puede ser muy parecido a otro, las grandes empresas
como Sony, € grupo Roya Dutch Shell, la International Business Machines (IBM), € grupo De
Beers, Gasprom o General Motors son muy diferentes a la pequefia empresa. Por esta razén,
deben tenerse presentes varias diferencias entre las estadisticas sociales y las econdmicas. En las
estadisticas sociales, la nocion de dominancia solo es relevante en algunas encuestas de bienes,
ingreso y gasto de los hogares. Asimisimo, en e ambito de las estadisticas econdémicas toda
muestra de una encuesta incluird tradicionamente una cierta clase de unidades porque
constituyen una gran proporcion de la variable, pero las en € caso de las familias y los
individuos solo se necesita una seleccion con probabilidad distinta de cero. Por dltimo, con la
excepcion de encuestas especiales (el balance financiero de los hogares, entre otras), pueden
introducirse perturbaciones aleatorias en los resultados de las encuestas de hogares para
enmascarar casos individuales sin influir en las estimaciones de ninguno de los momentos de
distribucion. Sin embargo, esto se darara vez en las encuestas empresariales.

550. Ultimamente, las encuestas longitudinaes han planteado una serie de cuestiones
interesantes relacionadas con la investigacion de la confidencialidad. Estas encuestas, en las que
se da seguimiento a una unidad seleccionada (en general un individuo o una familia,) durante un
tiempo para observar los cambios de sus atributos, se estan popularizando en algunos de los
organismos estadisticos més adelantados. El aspecto temporal de este tipo de encuestas
incrementa sobremanera la probabilidad de que la muestra sea identificable. Sin embargo, la
supresion minima necesaria puede inutilizar € delicado andlisis y la presentacion de los datos
gue exigen tales encuestas. Es obvio que la investigacion de la confidencididad de las
estadisticas de los hogares es radicalmente diferente de la investigacion del ambito comercial, y
debe tratarse como rubro separado en la agenda de investigacion.

4. Divulgacion con consentimiento

551. En términos de imagen publica, al organismo de estadistica le conviene posicionarse
como custodio de la carga de respuesta y demostrar continuamente su deseo de minimizar en lo
posible € papeleo. En consecuencia, € organismo de estadistica debe buscar con ahinco las
oportunidades de usar las facultades fiscalizadoras de terceros para recoger informacion, en vez
de duplicar las solicitudes de informacién administradas por otras instancias de gobierno. Sin
embargo, la eiminacién de la duplicacion puede significar que la informacion debe compartirse,

121 pyede verse un sistema de rastreo y supresion en Gordon Sande, “Automated Cell Suppression to Preserve
Confidentiality of Business Statistics’, en Proceedings of the Second International Workshop on Satistical
Database Management, Los Altos, California, 27 al 29 de septiembre de 1983, Roy Hammond y John L. McCarthy,
editores (Lawrence Berkeley Laboratory, 1983).

122 E<e departamento se encargara normal mente, entre otras cosas, de |ainvestigacion en materia de codificacion.
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lo cual puede lograrse de dos maneras. 0 bien el organismo de estadistica obtiene su informacion
de los datos recopilados por € organismo gubernamental, o viceversa. S se les da a elegir, 1o
habitual es que los encuestados prefieran informar a organismo estadistico por varias razones, y
la mas importante su reputacion de discrecion y atencion alos detalles. Si existe la posibilidad de
gue la informacién sea compartida, los encuestados tendrdn que dar su consentimiento
(preferiblemente por escrito) para que sus formularios sean examinados por un tercero, y tendran
gue entender e motivo de esa colaboracion. Asimismo, se les debera advertir que si se negaran
rotundamente a contestar, podria ocurrir que se les solicitara dos veces la misma informacion.

552. Hay otras circunstancias en las que se podria pedir € consentimiento por escrito para la
divulgacion. En los paises atamente industrializados, las tablas analiticas de la industria (por
gemplo, las tablas insumo-producto) pueden perder su valor s las reglas de divulgacion se
interpretan literalmente. Antes de aceptar un sacrificio del valor analitico de sus compilaciones,
el organismo de estadistica podria pedir e consentimiento de las empresas que corren €l riesgo
de ver sus operaciones divulgadas. Se les pediria a estas empresas que aceptaran una forma de
publicacion que otorga una proteccion imperfecta contra la divulgacion. Naturamente, si la
medida es de cierta envergadura, podria poner en entredicho la reputacion del organismo
estadistico.

5. Divulgacion forzosa

553. En ciertos casos, no hay otra solucién que divulgar las actividades de una empresa
determinada. En la mayoria de los casos esto ocurre con las empresas de servicios publicos, los
monopolios estatales y las industrias que estan dominadas por una sola empresa, como suele
suceder en los paises pequefios. Cuando la situacidn es bien conocida y precede de hecho a la
creacion del organismo de estadistica, se introduce en la ley una clausula escrita especia que se
ocupa de dlo. En las estadisticas anuales esto congtituye un problema menor, porque las
empresas estatales y los grandes monopolios publicos suelen declarar sus actividades y
circunstancias financieras con gran detalle, y estos informes se divulgan.

6. Confidencialidad pasiva

554. No siempre es posible impedir por completo las violaciones de la confidencialidad. El
giemplo mas obvio lo ofrecen las estadisticas del comercio internacional. En este caso, los datos
recopilados se refieren a las transacciones registradas y no a los individuos o empresas
responsables de ellas. Dado que estas estadisticas constituyen un censo de transacciones durante
el periodo de referencia y que se publican con sumo detalle e incluyen varios atributos (los
bienes se intercambian, su destino, medios de transporte, lugares de entrada y salida, entre otros),
no es realista suponer que pueda mantenerse una confidencialidad absoluta sin que tenga efectos
negativos considerables en la oportunidad y utilidad de la informacion suministrada. El enfoque
acostumbrado es optar por una mezcla de proteccion activay pasiva para proteger la divulgacion.
En todos los casos en que se sabe que solo hay un importador o exportador, o un caso de
dominancia, se idean e implementan de antemano medidas de supresion. 22 En todos los demés

123 Este enfoque gera de manera asimétrica En casi todos los paises hay muchos més importadores que
exportadores. Estos Ultimos pueden identificarse anticipadamente con mas facilidad, y se pueden tomar medidas
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casos, solo se toman medidas de supresion s una empresa o individuo toma la iniciativa y

reclama ante el organismo de estadistica. Si el organismo es acusado de no actuar oportunamente
al respecto, debe notificarse al encuestado que, a diferencia de otras situaciones en las que €l

organismo de estadistica disefia y administra sus propias encuestas con los medios para detectar
la divulgacién a priori, las estadisticas del comercio internacional emplean registros compilados
mediante un proceso administrativo externo, y no son responsabilidad directa del organismo. Por
lo tanto, este solo puede actuar cuando se le comunica.

7. Disposiciones para la investigacion

555. En ciertas condiciones, y por decreto propio, |os organismos estadisticos pueden ordenar
la publicacion de nombres, direcciones, actividad industrial (expresada en forma de cddigo
industrial), y tamafio (expresado por un codigo que denote una categoria relativa al nimero de
empleados o0 alguna otra variable convenida equivalente) de empresas encuestadas sel eccionadas.
En general, esta excepcidn se hace con fines de investigacion.

556. Cada vez mas hay aplicaciones perfectamente legitimas cuyo éxito depende no solo del
uso de agregados estadisticos, sino también de los datos individuales. Por g emplo, € estudio de
interacciones complejas entre ingreso y gasto del consumidor, ahorro de los hogares y tributacion
mediante € examen de estadisticas publicadas tiende a adolecer sobremanera del sesgo de
agregacion. La verificacion de hipotesis formales puede redlizarse de forma mas expeditiva sobre
la base de registros individuales longitudinales. Hay pocas oficinas que estén equipadas para
Ilevar a cabo esta clase de investigacion por cuenta propia. Se desprende que, en esta situacion,
se sirve mejor € interés comin s el organismo de estadistica suministra a los investigadores la
informacion que necesitan y les permite formular hipotesis y realizar las tareas de investigacion
necesarias.

557. Enlaactualidad hay circunstancias por las cuales un organismo de estadistica no puede
evitar la entrega de microdatos. Sin embargo, una base de datos accesible con informacion
individual debe construirse de tal manera que las probabilidades de identificacion cierta sean
extremadamente reducidas o inexistentes. Como es natural, todos los registros deben hacerse
anonimos, y ademas, puede haber motivos para introducir perturbaciones a eatorias siempre que
se preserven los momentos de la distribucion original.*** Incluso después de tomar todas estas
precauciones, es necesario encargar a un funcionario que supervise el acceso ala base de datosy
las labores derivadas de ella. Esto significa que en todo momento un funcionario del organismo
sabra quién esta utilizando la base de datos y por qué, qué es lo que busca, y qué resultados, s
los hay, se han obtenido hasta entonces. El organismo debe coordinarse con los usuarios cuya
labor depende de conjuntos de datos particularmente detallados, con €l fin de que € publico en
general tenga confianza en que esos detalles solo se suministran para apoyar progresos
significativos en las ciencias sociales.

preventivas para suprimir informacion identificable. Sin embargo, toda empresa puede considerarse importadora y,
por ende, resulta mas dificil tomar decisiones a priori son mas dificiles de tomar.

124 En la actualidad se investigan activamente |os métodos para suministrar datos que no sean identificables pero que
contengan la misma informacién que €l conjunto original. Véase, entre otros, “Multiple imputation after 18+ years’,
en Journal of the American Statistical Association, vol. 91, pp. 473-489.
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558. Es dificil imaginar una base de datos accesible a publico para la informacién
empresarial, porque en cada industria suele haber un establecimiento o una empresa con la
envergadura suficiente para dominar los resultados y ser reconocido por la medida en que influye
en los datos. Sin embargo, con la pequefia empresa la situacion seria diferente, y s hay preguntas
relacionadas exclusivamente con €ella, se justifica el disefio de una base de datos accesible d

publico. N6tese que s bien existen numerosos gemplos de bases de datos exitosas de uso
publico en e ambito del hogar, se han creado pocas para las empresas.

559. La comunidad investigadora plantea exigencias especiales a los datos, que no pueden
desconocerse, en particular cuando se considera que esas exigencias sirven e interés publico.
Muchas de estas requieren legitimamente acceder a registros individuaes o0 a celdas en
tabulaciones donde €l nimero de encuestados es inferior a umbral. Dado que tal investigacion
no se redliza para provecho personal o con la intencion de obtener informacion comercial
reservada que podria perjudicar intereses establecidos, es dificil que el organismo de estadistica
la desautorice. A la inversa, a organismo le resulta igualmente dificil hacer excepciones para
ciertas clases de usuarios a pesar de todas las garantias dadas a los encuestados. Rara vez un
organismo de estadistica ha alcanzado un equilibrio efectivo entre las dos presiones. En la
seccion siguiente se describe una solucion que ha funcionado en € contexto de unos pocos
organismos.

560. Un método que ha tenido un éxito limitado en varios paises es la contratacion formal de
investigadores académicos que requieren acceso a los microdatos, aunque su remuneracion es
meramente simbdlica. Este procedimiento asegura que € investigador acepta las normas del
organismo de estadistica, y entiende que € hecho de no hacerlo dara lugar a una sancion oficial.
Las siguientes condiciones justificarian este tipo de oferta formal:

El investigador tiene credenciales apropiadas.

El plan de investigacion se refiere a asuntos que € organismo de estadistica considera de
interés pablico o relacionadas con el progreso de las ciencias sociales, y no hay otras
fuentes de datos.

El investigador acepta cefiirse a protocolo y las opiniones del organismo de estadistica
mientras dure su empleo.

561. Antes de hacer una oferta de empleo, el organismo de estadistica debe cerciorarse de que
el investigador cumple las tres condiciones sefialadas en €l parrafo anterior, previa consulta
optativa con su asesor juridico. También es importante no emplear esta préctica para soslayar las
normas de confidencialidad. Es obvio que €l uso excesivo 0 € uso para proyectos que parezcan
triviales podria comprometer la credibilidad del organismo. El tema del control de la propiedad
intelectual resultante de lalabor del investigador, que escapa a alcance de este manual.

562. Otro método, puesto en préctica en la Oficina del Censo de los Estados Unidos, consiste
en crear una “camara estéril” donde puedan trabagjar 1os investigadores. Aunque no adquieren la
condicién de empleados, los investigadores obran con pleno conocimiento de las politicas de
confidencialidad del organismo de estadistica y aceptan las sanciones reglamentarias en caso de
infringirlas.
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Conclusiones

Los organismos estadisticos tienen un compromiso con la proteccion de la informacién que revele de
forma patente las operaciones, pertenencias, actitudes, o cualquier otra caracteristica de los encuestados
individuales. Los principios en que se inspira esta practica estan bastante claros, pero las aplicaciones concretas
exigen una investigacién permanente para certificar que no haya violaciones de la confidencialidad. La
investigacion tedrica, si bien resulta inestimable por la posibilidad de divulgarla y utilizarla reiteradamente, es
costosa y solo se realiza en algunos organismos. Sin embargo, cuando no es posible desarrollar esa investigacion,
la labor més préctica de suprimir la informacion reveladora sin comprometer la integridad de los agregados
estadisticos debe proseguir en todo momento. Estas actividades tienen que realizarse abiertamente como medio de
dar seguridad al publico.

Existen, efectivamente, excepciones a la regla de la confidencialidad absoluta; cuando se producen, el
organismo de estadistica debe ser franco con €l piblico y explicito sobre las condiciones que justifican el trato
excepcional. Los registros de hogares y empresas no son tratados de la misma forma, puesto que los primeros son
mas féciles de ocultar, mientras que suelen surgir circunstancias en que los Ultimos no pueden enmascararse sin
efectos deletéreos sobre la calidad de los datos publicados. En tales casos (por ejemplo, en €l caso de monopolios
naturales o empresas dominantes), o bien se incluye una disposicion especifica de divulgacién en la legislacion
estadistica, o bien el organismo de estadistica no debe actuar sin e consentimiento explicito de la parte
potencialmente identificable.
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XIll1. RECAPITULACION

563. Enlos capitulos precedentes se han examinado todas las funciones necesarias para que un
organismo de estadistica se desempefie con eficiencia. No cabe duda de que uno de los aspectos
mas importantes es que la actividad de un organismo de estadistica sufre constantes presiones
encontradas. La prudencia y la experiencia sugieren que no hay ninguna solucion ideal, pero en
un modelo efectivo se busca minimizar los efectos de los e ementos negativos y no suponer que
pueden eliminarse. Otro aspecto importante es que cas todas las caracteristicas abordadas hasta
ahora se aplican a todos los organismos estadisticos, sean estos centralizados, integrados en
departamentos de investigacion de los bancos centrales, o incorporados en ministerios que
dependen en gran medida de datos cuantitativos. En este capitulo se resefian en un marco
esgquematico todos los elementos, y se arroja més luz sobre algunos de los argumentos ya
examinados. Asimismo, en e presente capitulo se pretende fortalecer e entendimiento de que
todas las partes de un organismo de estadistica estan interrelacionadas, y que no es posible
hacerlo funcionar con eficacia sin un sentido de interdependencia entre todos |os miembros de su
personal.

564. La nocion de organizacion evoca el concepto de jerarquia. Para ser efectivas a largo
plazo, las organizaciones deben asignar responsabilidades en forma clara e inequivoca. De
hecho, la creacion misma de un diagrama de organizacion - con los limites que impone a cada
conjunto de funciones y responsabilidades- sugiere ala vez interdependenciay exclusividad. La
interaccion de estos dos principios favorece cierta estabilidad y previene contra la autonomia
excesiva. No obstante, en los capitulos precedentes se han tratado extensamente los motivos por
los que la mera jerarquia resulta insuficiente, por qué debe complementarse con una organizacion
no jerarquica (por gemplo un comité interno), y por qué e organismo de estadistica tiene que
estar dispuesto a sacrificar una adhesion estricta a la estructura jerarquica para adaptarse a los
cambios externos.

565. En redidad, los organismos estadisticos tienen que gjustarse a un entorno cambiante y

deben hacerlo de manera oportuna. Para conseguir esto, los organismos deben seguir de cercalos
cambios técnicos, ambientales y de legislacion y entablar un debate permanente sobre e modo
en que su estructura debe adaptarse a aquellos cambios que escapan a su control. Asi como el

cambio es constante, asi debe ser también la evolucion de las prioridades.

566. Las descripciones de un organizacion toman en cuenta necesariamente cada componente
por separado y examinan sus atributos y funciones, asi como los factores por 10s que se considera
que deberia organizarse de una u otra forma. Sin embargo, mientras mas detalladas son esas
descripciones, menos se comprende e papel que representan en un sistema interrel acionado.

A. PRINCIPIOS DE ORGANIZACION
567. En un sistema estadistico efectivo, donde todas las actividades estan integradas
satisfactoriamente, tiende a haber grupos que abogan por diferentes conjuntos de prioridades. Por

giemplo, un grupo puede mantener € criterio de que la actividad clave es asegurar que las
necesidades de los usuarios se interpreten y atiendan correctamente. Otro grupo puede afirmar
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gue no es posible lograr un desempefio efectivo a menos que se identifiquen los encuestados y se
tenga el cuidado suficiente para cerciorarse de que entiendan las preguntas y den las mejores
respuestas posibles. Un tercer grupo puede sostener que por muy exitosas que sean las
actividades defendidas por los otros, seran indtiles a menos que las estimaciones sean precisas y
se observen normas de agregacion correctas. En un organismo verdaderamente exitoso, la
atencion generada por estos tres pareceres contrapuestos da origen a un sistema de contrapesos
gue asegura la produccion de los mejores datos posibles.

568. Ladescripcion del parrafo anterior es la vision estatica de una organizacion efectiva. En
la practica, un organismo de estadistica debe ser adaptable y estable a la vez. El cambio técnico
rara vez es continuo y predecible. Por esta razon, las organizaciones estadisticas efectivas deben
ingpeccionar € horizonte técnico y mantenerse a dia de los avances tecnol 6gicos. Si los cambios
tecnoldgicos venideros van a influir en los méodos de recogida, compilacién y uso de las
estadisticas, apenas habra tiempo para reorganizar el sistema antes de que los cambios lo
sobrepasen.

569. Las funciones de un organismo de estadistica pueden describirse conforme a cuatro
epigrafes generales:

Funciones necesarias para establecer |os requerimientos de los usuarios y asegurar que se
satisfagan (esto implica una comunicacion sostenida con los que estan interesados, o
podrian estarlo, en la informacion estadistica).

Funciones necesarias para asegurar que la informacién estadistica cumpla los estandares
de calidad (esto implica la capacidad de calibrar e estdndar minimo de confiabilidad
necesario para garantizar la utilidad y credibilidad de los datos estadisticos).

Funciones necesarias para determinar, en colaboracion con los encuestados, las maneras
menos impertinentes y mas convenientes de recoger informacién bésica (directamente y
por medio de otros organismos, cuando sea posible).

Funciones que permitan que la organizacion estadistica examine sus propias practicas y
aprenda de sus experiencias.

570. Estas funciones deben complementarse con otras que aseguren la adaptabilidad vy
uniformidad de los productos del proceso estadistico. Los estadisticos pueden usar estos criterios
para evaluar |a solvencia de sus organizaciones.

571. La organizacion interna més eficiente no es aguélla que categoriza estrictamente su
personal segin sus respectivos grados de capacitacion y sus enfoques de las actividades
estadisticas. Aungue es necesaria cierta agrupacion del persona seguin la funcién y formacion
profesional, la separacion total es inadecuada. Cuando ciertas actividades no se respetan o las
carreras quedan blogueadas en funcion de la experiencia previa, las tensiones gue surgen pueden
entorpecer gravemente & desempefio del organismo de estadistica.
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572. El examen y la evaluacidn son actividades cruciales de las que debe hacerse cargo una
parte especializada de la organizacion. La findidad de estas actividades es aprender de los
errores cometidos; contribuir a purgar la organizacién de atributos que se han tornado obsol etos
0 inconvenientes; y convencer a los usuarios de que € organismo no ha sucumbido alainercia.

573. Para mgorar la credibilidad de una evauacion sistemética de las actividades de un
organismo de estadistica e introducir a la vez nuevas perspectivas, |0 megjor es emplear recursos
externos para el examen y la evaluacién. Esto puede hacerse mediante contratos de consultoria o,
S procede, como parte de las actividades ordinarias de la red de comités asesores.

574. No se dispone de ninguna férmula que indique cuantos niveles jerarquicos deberia haber
en una determinada organizacién. Esto viene dado por quienes la disefian y depende de variables
tales como la escala de operaciones, |0 que se considera manegjable, y la especiaizacién del

personal.

575. No hay sugerencias de estructuras jerérquicas en los diagramas del anexo 1ll. (Para un
examen del modo en que los comités internos se gustan a esta jerarquia, véase € capitulo V).
Tampoco se sugiere gue todas las instalaciones (departamentos sustantivos y de servicios)
mencionadas deban pertenecer a un solo organismo. Aunque esto es |o deseable desde varios
puntos de vista, en muchas situaciones el costo que conlleva no se compadece con los beneficios
resultantes para la comunidad de usuarios.

576. Este manual no menciona iniciativas que movilicen recursos para un periodo de tiempo
relativamente breve, y que cesen una vez alcanzados sus objetivos. Por o tanto, los comentarios
sobre la organizacion de censos de poblacion se limitan al material expuesto en el capitulo 1X.

B. FUNCIONESINTERNAS

1. Oficina dd jefe de estadistica

577. Laoficinadel jefe de estadistica debe desarrollar dos tipos de actividades:

Liderar y gestionar € organismo de estadistica dando instrucciones a administrador
financiero, a director de personal, y alos encargados de sus programas sustantivos.

Gestionar las relaciones externas, de las cuaes las mas importantes son las relativas a
ministerio encargado del organismo, los interlocutores gubernamentales clave, las
autoridades legidativas del pais, los medios de comunicacion y los homélogos del jefe de
estadisticaen el extranjero.

578. El hecho de que e jefe de estadistica realice estas actividades directamente o mediante
asesores depende de las preferencias personales y de la escala de operaciones. Hay oficinas
grandes en las que varias responsabilidades se delegan en los asesores principales del jefe de
estadistica, quien solo es requerido cuando un asunto atafie a la integridad del organismo o de su
base de datos, a cuestiones normativas afines, o al ministerio encargado de la oficina.
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579. A veces, las funciones que se suelen asociar a jefe de un organismo de estadistica recaen
en un asesor principal. En este caso, el asesor se encarga de todos |os asuntos relacionados con la
gestion de persona (excepto los nombramientos ad més alto nivel) y con la administracion
financiera corriente del organismo, con lo que € jefe de estadistica queda libre para atender otros
temas, tales como las relaciones externas de la oficina. Sin embargo, € jefe de estadistica sigue
siendo € responsable.

580. La funcién de un asesor juridico tiende a estar vinculada con € jefe de estadistica,
independientemente de cdmo esté organizada b oficina. Como es natural, el hecho de que el
asesor juridico pertenezca a persona 0 sea consultado en forma periddica depende de las
preferencias y disponibilidades. Todos los casos que entrafian asuntos de integridad (por
gemplo, excepciones a las disposiciones de confidencialidad u otorgamiento de acceso a datos
antes de que sean publicados en circunstancias excepcionales) y en los que la ley es ambigua
exigen € dictamen del jefe de estadistica, respaldado por la asesoria més fidedigna en materia de
leyes. En € diagrama A.3 del anexo |11 se representa una posible estructura de la oficina del jefe
de estadistica.

2. Difusion

581. Los adeantos en la tecnologia computacional y las comunicaciones han influido en los
métodos que utilizan los organismos estadisticos para la difusién de datos. Los organismos deben
calibrar constantemente las preferencias del mercado relativas al contenido, € medio elegido
para laentregay e grado de detalle explicativo que debe incluirse con los datos. Para ello, tiene
gue mantener relaciones con los principales grupos de usuarios. Posteriormente se comunicaran
las necesidades de los usuarios a los departamentos productores para que puedan reunir 1os datos
de forma que satisfagan las necesidades de los usuarios. También deben tomarse en cuenta los
aspectos de comerciaizacion, incluidos la determinacion del precio de las publicaciones, la
blsqueda de la maxima utilidad y de la mayor difusion posible. Ademas, est4 la funcion de
mantener relaciones especiales con los medios de comunicacion, que son e instrumento
principal paradifundir informacion estadisticaa puablico general.

582. Hay muchas maneras de dividir las tareas del departamento encargado de la difusién. En
el diagrama A.4 del anexo |1l se sugiere un modelo.

3. Organizacion sobre € terreno

583. La organizacion sobre € terreno se estructura mejor sobre una base funcional, y debe
servir a todos los departamentos tematicos del organismo de estadistica. Es dificil imaginar una
aternativa légica a esta forma de organizacion. Sin embargo, no es infrecuente que la
organizacion sobre el terreno tenga una estructura interna que gestione por separado las
encuestas de los hogares y de las empresas.

584. En los casos en que € organismo de estadistica depende en gran medida de los datos
administrativos, la organizacion sobre € terreno podria encargarse también de esos registros, en
aras de la eficiencia. Como es natural, en este caso los principios que inspiran la organizacion
funcional y la organizacion temética plantean cierto grado de conflicto. En el diagrama A.5 del

170



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

anexo |ll se sugiere una estructura de la organizacion sobre el terreno. En este g emplo se
incluyen las actividades de recopilacion basadas en registros administrativos, pero las presenta
como un departamento separado dentro de la organizacion sobre € terreno.

585. Laorganizacion sobre el terreno desempefia las funciones siguientes:
Mantener contacto con |os encuestados,

Explicar de manera creible a los encuestados la finalidad de una encuesta estadistica,
obtener su cooperacion y mantener en todo momento la buena disposicién de los
encuestados,

Dar retroalimentacion al resto de la organizacién estadistica sobre a) la calidad del marco
unavez se haya puesto a prueba sobre el terreno y b) la receptividad de los encuestados a
una encuesta estadistica determinada y 10s instrumentos usados para llevarla a cabo;

Ocuparse de la edicion inicial de lainformacion recopilada. No hay un limite establecido
entre la responsabilidad de la organizacién sobre e terreno y la de los departamentos
teméticos. La eficiencia, la capacitacion y las percepciones especificas de los
departamentos teméticos influyen, entre otras cosas, en €l modo de delegar ese trabgjo.
En todo caso, debe tenerse presente que nmientras mas cercano se esté a encuestado, mas
facil seré corregir los errores.

Investigar métodos efectivos de recopilacion de datos, incluidas las adaptaciones
necesarias del cuestionario y las normas de clasificacion, técnicas de persuasion,
incentivos y medidas disuasorias.

4. Departamentos teméticos

586. Los departamentos tematicos desempefian varias funciones singulares que son dificiles de
delegar precisamente porque son especializadas, atafien a un conjunto bien definido de usuarios,
y amenudo a un conjunto bien definido de encuestados. En términos generales, las funciones de
los departamentos teméticos son las siguientes:

Evaluar las necesidades de los usuarios y € método mas efectivo en funcién de los costos
para satisfacerlas, asi como predecir la direccion en que esas necesidades estan
evolucionando;

Tener un plan de accién comun sobre e método Optimo de recopilar informacién
relevante dadas las restricciones adicionales impuestas por los limites a papeleo
generadas por |os organismos gubernamentales;

Equilibrar los requerimientos especiales de los usuarios con las restricciones impuestas
por € uso de definiciones estdndar y de normas internacionales de clasificacion y de
contabilidad, y las necesidades concretas expresadas por quienes compilan las cuentas
macroeconomicas,
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Documentar los atributos cualitativos de los datos producidos y hacer accesibles los
resultados a los investigadores y a publico generdl;

587. En lapréctica, las relaciones con los usuarios clave del gobierno deben considerarse una
funcion distinta simplemente debido a la cantidad desproporcionada de contacto que exige. A
continuacion se presenta un resumen de las estructuras necesarias para que €l departamento
temético lleve a cabo sus funciones en varios ambitos estadisticos diferentes (véase el diagrama
A.6 del anexo Ill).

588. Las estadisticas basicas constituyen la materia prima de un organismo de estadistica. La
unidad temética puede organizarse de varias maneras. Una es seguin la fuente (empresas, hogares,
instituciones y sector publico); este método de organizacién tiene el mérito de coincidir con la
estructura sugerida para la organizacion sobre €l terreno. Otra aternativa es organizar el érea
tematica por grupos de usuarios. Esta posibilidad tiene la ventgja de coincidir con la estructura de
la parte del organismo que se encarga de actividades como la comercializaciéon y la prevision de
las necesidades de los usuarios. También se puede estructurar la unidad tematica atendiendo a los
procesos. Por gjemplo, puede constar de un departamento especializado en encuestas de registros
de contabilidad empresarial, otro que se ocupe de encuestas mensuales someras administradas a
las empresas y hogares por igual, y asi sucesivamente.

589. La estructura més estable y robusta incorpora todas estas consideraciones. En
consecuencia, es tipico hallar estructuras en que se establece una distincion entre estadistica de
los hogares y estadistica empresarial (fuente de informacion) asi como entre estadistica
microeconémica y macroecondmica (grupos de usuarios). Las proporciones de las mezclas
varian pero es improbable que una estructura dada pueda basarse en un criterio Unico.

590. Hay otras opciones para dividir cada una de las subestructuras principales. Por gemplo,
una manera de dividir las estadisticas econdmicas bésica es por industrias (con departamentos
encargados de la slvicultura, agricultura, mineria, manufacturas, construccion, transporte,
distribucién, comunicaciones, etc.). Aungue tal divisién resulta atrayente, deja sin resolver
algunos temas importantes. Por giemplo, los precios a consumidor, |as exportaciones de bienesy
servicios, la inversion en maquinaria y equipo, € empleo industrial y comercia, y € gasto en
investigacion y desarrollo son importantes para explicar los cambios del PIB, pero abarcan todas
las industrias.

591. La dificultad de usar un criterio Unico para crear subestructuras también afecta a las
estadisticas sociales. Por egemplo, cabria concebir una divisién basada en la fuente de
informacion (instituciones que se ocupan de la educacion, la salud y €l bienestar). Sin embargo,
tal distincion no funcionaria bien per se. Dentro de la categoria de saud hay un interés
simultaneo en la actividad y efectividad del proveedor de salud (hospitales y clinicas), en los
resultados de las actividades de salud (pacientes como parte de los hogares), y las tecnologias
empleadas (resultados del gasto en investigacion y desarrollo). Es obvio que la manera més
efectiva de dividir € trabajo en e area de las estadisticas sociales es tomar varios criterios en
consideracion.
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592. El afan principa al organizar una oficina es destacar la relevancia, la adaptabilidad y un
conocimiento demostrable de las necesidades de los usuarios, y por lo tanto la division del
trabajo més efectiva sera aquella en la que los departamentos estén definidos por |os grupos de
usuarios (en este caso la division puede reflgjar la manera en que esta estructurado e gobierno).
Tal clasificaciéon es particularmente importante para industrias como las relacionadas con la
energia, € transporte o la agricultura. Sin embargo, en algunos casos casi no hay margen para
elegir. Cuando la fuente de informacion es Unica y domina todas las demas actividades
relacionadas con € tema (por gemplo, e comercio internacional de bienes, en € que la
administracion naciona de aduanas es la fuente de la inmensa mayoria de la documentacion),
hay pocas oportunidades para combinarla con otras materias. En otros casos si existe la
posibilidad; por ggemplo, los indices de precios en general, y € IPC en particular, estén basados
en una combinacion de método de compilacion y fuente de informacion.

593. En determinados tipos de estadisticas que abarcan todos los sectores e industrias existe
cierto margen de eleccién a la hora de organizarlas. Un g emplo es la informacién estadistica
sobre la demanda de mano de obra y equipo fijo. Las estadisticas sobre la demanda de mano de
obra provienen de las encuestas de los sectores empresarial y publico, pero su oferta se estima
mediante encuestas de hogares. Si las dos se dividieran conforme a la fuente de informacion,
gran parte de la relevancia que tiene la division general de las estadisticas en las éreas socia y
econdmica dependeria de la ubicacion de |as encuestas de hogares de la fuerza laboral.

594. Esdificil tomar partido en este asunto puesto que los argumentos son muy complejos; en
definitiva, las personalidades y el sentido de equilibrio interno desempefian papeles decisivos.
Puede concebirse una organizacion en la que los jefes de cada unidad, ilustrados en los
diagramas A5, A.6 y A.7 (véase & anexo Ill), estén a mismo nivel jerdrquico y bago la
supervision del jefe de estadistica, asi como otra en la que las unidades pertenezcan a grupos
diferentes, y solo €l jefe de cada grupo sea responsable ante la direccidn superior.

595. El diagrama A.7 del anexo |l ofrece una perspectiva més detallada de lo que seria una
sugerencia de organizacion para €l departamento de estadisticas econdmicas bésicas. Las
distinciones establecidas se ofrecen meramente a titulo de gemplo. Las sugerencias estan
inspiradas en las consideraciones siguientes:

Con respecto a las actividades representadas bajo estadistica industrial, o que se persigue
es informacion sobre su estructura de costos, su valor bruto de produccion y los
elementos que constituyen valor agregado. La suma gjustada de los valores agregados
deberia ser un subtotal (tras algunos ajustes conceptuales) en las cuentas nacionales;

Algunas industrias son interlocutores directos de un ministerio, que puede tener su propia
rama estadistica y/o generar informacion para fines estadisticos como subproducto de sus
actividades administrativas o fiscalizadoras. Como sugerencia, estas industrias quedarian

agrupadas bajo € epigrafe “Estadistica Industrial, Grupo 1”. Las demas serian parte del
grupo 2;

Las tres actividades agrupadas bajo € epigrafe “Estadisticas econdmicas bésicas
generales’ son sui géneris. Se basan en una fuente Unica de informacion (por gemplo, el
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comercio internacional) 0 en una técnica Unica (por g emplo, indices de precio), 0 en una
amplia variedad de fuentes y circunstancias especiales (por gemplo, instalacion de bienes

de capital).

596. Losdiagramas A.8'y A.9 del anexo Il sugieren estructuras de las estadisticas sociales y
de los hogares, y del departamento laboral. Las consideraciones que inspiran los modelos son
similares alas ya enunciadas. En otras palabras, puede haber razones estratégicas para consolidar
todas las estadisticas laborales en una unidad organizacional, no por la homogeneidad de
métodos o fuentes sino més bien para interactuar con mas eficacia con e ministerio del trabgjo.
Ideas similares dominarian la decision de consolidar la produccion de todas las estadisticas
relacionadas con la saud y educacion a fin de simplificar los contactos con ministerios
poderosos que pueden tener sus propias ramas estadisticas.

597. No hay una manera estandar de organizar las estadisticas macroeconémicas. En muchos
casos, son estimadas por los departamentos de investigacion de los bancos centrales o por
departamentos especializados en los ministerios de hacienda nacionales. Sin embargo, poseen
ciertos atributos distintivos que deberian influir en su organizacion:

L as estadisticas macroecondmicas no se obtienen por mediciones directas. Més bien, se
derivan conjuntamente de las estadisticas econdmicas basicas, las cuentas publicas y las
identidades contables;

Las principales preocupaciones del contador nacional y del compilador de la balanza de
pagos son las propiedades de equilibrio del sistema, las diferencias entre las diversas
cuentas y los procedimientos de estimacion para e ementos incompl etos;

La compensacion de la oferta y la demanda de cada industria, necesaria para la
estimacion de la oferta total (PIB), generard necesariamente diferencias y brechas
inexplicables. El examen de estas diferencias constituye una retroalimentacion esencial
para los encargados de las estadisticas econdmicas basicas,

Las bondades y deficiencias relativas de |os datos basicos revel adas mediante el gercicio
de compensacion son elementos decisivos en la formulacién de todo programa de
desarrollo de las estadisticas econdémicas basicas.

598. Dadas las caracteristicas precedentes, se formulan dos proposiciones:

La compilacion de las cuentas macroecondmicas es, de hecho, un andlisis completo de la
calidad de las estadisticas econdmicas bésicas que las componen. En consecuencia, es
mejor gue las gestione un departamento independiente.

Los intereses de quienes compilan las cuentas nacionales e internacionales son de
caracter tan analitico que no se haria un aprovechamiento éptimo de sus talentos si se les
permitiera participar en el examen de encuestas estadisticas o en la negociacion con otros
departamentos gubernamental es para la entrega de registros administrativos.
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599. El departamento encargado de las estadisticas macroecondémicas posee varias tareas
directas. Es @ arquitecto de las cuentas econdmicas nacionales en e sentido amplio del término
(con e acance definido en e Sistema de Cuentas Nacionales de 1993).1%° Asimismo es
responsable de ciertas estimaciones derivadas, como el indice de produccién industrial (que
habitualmente es la estimacién del valor agregado a precios constantes de los sectores
responsables de la mineria, la manufactura y parte de los servicios de utilidad publica) y € nivel
y latasa de variacion de la productividad, cuando tales célcul os existen.

600. Dado que hay muchos casos en que el organismo de estadistica no esta encargado de la
compilacion de las cuentas nacionales, cabe mencionar las consecuencias de dividir la
responsabilidad de las estadisticas macroecondmicas. El productor de estadisticas basicas suele
estar méas preocupado por las estimaciones del PIB que por la pé&dida de calidad de las
estadisticas econdmicas. En consecuencia, los coordinadores de sistemas en que las
responsabilidades estén divididas deben ser especialmente conscientes de la importancia de la
evaluacion critica permanente desde la perspectiva de aquellos que compilan las cuentas
nacionales.

601. Que @ departamento de cuentas macroecondmicas se encargue 0 no de estadisticas tales
como la tabla del flujo de fondos o la balanza de pagos naciona depende de la capacidad del
organismo central e estadistica para acceder a las transacciones financieras e interpretarlas.
Dado que esta capacidad es muy variable, en muchos casos la responsabilidad de la balanza de
pagos, 0 a menos de la cuenta de capital de la balanza, sigue en manos del banco central.

602. En general, un sistema estadistico se beneficia mucho del estrecho contacto entre
productores de estadisticas bésicas y compiladores de las cuentas macroecondmicas. Dicho
contacto debe ser bidireccional. El sistema se beneficia s hay una entrega pronta de resultados
basicos y un examen y una evaluacion criticos de la calidad de esos resultados una vez que se
incorporan alas tablas de contabilidad nacional.

603. En € diagrama A.6 del anexo Il se presupone que la responsabilidad de todas las
cuentas macroecondmicas recae en un solo departamento.

604. En las dos Ultimas décadas se ha observado un interés creciente en varias estadisticas no
tradicionales, entre las que destacan las relacionadas con e medio ambiente y los recursos
naturales, la difusién de conocimiento cientifico y la adquisicion y uso de nuevas tecnologias.
Ademés, en muchos organismos ha aumentado considerablemente |a dependencia respecto de los
registros administrativos relacionados con los impuestos y pensiones. Las estadisticas
relacionadas con los impuestos y la seguridad social evolucionaron como subproductos de
nuevas estadisticas sobre € comportamiento del consumo, derivadas a su vez del enlace entre
registros de encuestas y administrativos. En € futuro cercano, d uso de la Internet en asuntos
relacionados con las empresas y € consumo, asi como con la investigacion, la educacion y otras
muchas areas, se tornara universal y es probable que € dmbito de las estadisticas se expanda alin
mas.

125 Comisién de las Comunidades Europeas, y otros (publicacion de las Naciones Unidas, nlimero de venta
S.94.XV11.4).
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605. Ninguna de estas estadisticas se gjusta perfectamente ala division tradicional entre temas
econémicos y socides. Algunas pertenecen a ambas categorias. Otras (sobre todo las
relacionadas con la cienciay €l entorno natural) representan una nueva esfera de investigacion.
Todavia no se puede determinar si requieren 0 no su departamento propio (sobre todo en las
oficinas peguefias). Ademas, estas estadisticas se encuentran todavia en etapa de desarrollo; hay
pocos estandares aceptados en el &mbito internacional para la recopilacion y compilacion, y en
muchos casos la responsabilidad principal sigue todavia en manos de otros ministerios, y no
necesariamente en las ramas estadisticas de aquellos.

606. Una solucion seria albergar los nuevos adelantos estadisticos en e departamento de
investigaciones del organismo de estadistica, si es que existe. Otra seria crear una dependencia
de investigacién dentro del departamento de contabilidad nacional. Esta claro que la solucion
mas adecuada sera diferente en cada pais.

5. Infraestructura estadistica

607. Los departamentos encargados de la infraestructura estadistica poseen las tres funciones
principales siguientes, que estan reflejadas en la organizacién del organismo de estadistica:

El desarrollo de métodos cientificos y su aplicacion en la medicion de variables
caracteristicas de los procesos sociaes y econémicos.

La redaccion de cédigos gue aseguren tanto la consistencia interna de la manera en que
las variables estédn definidas y clasificadas como una cierta comparabilidad entre los
paises (se supone que cumplen plenamente con el sistema estadistico nacional).

La creacion y e mantenimiento de bases de datos necesarias para hacer un muestreo de
empresas, hogares e instalaciones fisicas.

608. En maés de un sentido, €l departamento encargado del desarrollo y la aplicacion de
métodos cientificos oficia también de conciencia profesional del sistema estadistico. Como tal,
debe cefiirse alas normas de calidad més estrictas.

609. El departamento encargado de los estandares y clasificaciones debe poseer la facultad
suficiente para establecer normas juridicas poco susceptibles de apelacion. En general, el examen
de la correccion y racionalidad de una norma o método determinado debe hacerse antes de su
implementacion.

610. El departamento encargado de los marcos muestrales del organismo de estadistica debe
mantener la integridad fisica y funcional de los registros y mantenerlos actualizados, ofrecer
extractos de marcos a los que realizan las encuestas 0 censos por muestreo, y asegurarse de que
todas las partes del organismo de estadistica usen marcos muestrales oficides en vez de
sustitutos no autorizados.

611. Estas responsabilidades presuponen una conviccion de todo € organismo de que es mejor
tener un solo marco muestral extenso para cada aplicacién importante (por € emplo, todas las
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encuestas empresariales) y no marcos separados para cada encuesta, y que los departamentos que
toman las encuestas deben aunar sus conocimientos, actualizando un marco colectivo en vez de
martener marcos individuales.

612. Los estadisticos matematicos suelen concentrarse en € departamento encargado del
disefio de los muestreos y de las encuestas por muestreo. Ademas de sus otras responsabilidades,
el departamento debe ser capaz de cumplir los siguientes principios:

Todas las encuestas redizadas por € organismo de estadistica deben estar basadas en
disefios |6gicos;

La informacién necesaria para calibrar la confiabilidad de las estadisticas producidas por
el organismo debe ser inteligible y accesible a todos los usuarios,

Todos los miembros del organismo de estadistica deben estar plenamente convencidos de
la necesidad de basar sus actividades de medicidn en principios cientificos solidos como
anico medio para establecer la calidad de |as estadisti cas producidas.

613. Mientras estos tres principios encabecen la agenda del organismo de estadistica, sera
menos relevante el hecho de que departamento encargado de los métodos estadisticos sea
materiadmente distinto de todos los demas, o de que € persona se reparta entre los
departamentos de usuarios en € seno del organismo, de adoptar soluciones aternativas. El
disefio de la infraestructura dependera en gran medida de las circunstancias especificas de cada
pais.

614. En la préactica, hay que mantener el equilibrio entre las dos preocupaciones. Por una
parte, los estadisticos mateméticos pueden contribuir sobremanera a que €l organismo de
estadistica sea saludable s forman parte de equipos multidisciplinarios de un proyecto, en los
gue defiendan la calidad, asesoren sobre métodos cientificos y trabajen en pro de una mayor
eficiencia en la redlizacion de proyectos. Por otra parte, deben formar parte de una organizacion
que apoye €l desarrollo de sus conocimientos técnicos y ofrezca medios para mejorar sus
perspectivas de carrera. El equilibrio puede ser dificil de conseguir. En €l diagrama A.11 del
anexo |11 se presenta una sugerencia de organizacion para esta area.

6. Infraestructura técnica

615. El desarrollo de las tecnologias ha expardido notoriamente las capacidades de un
organismo de estadistica:

a) Todos los funcionarios de la mayor parte de los organismos de estadistica tienen
acceso a equipos computacional es potentes y relativamente baratos.

b) Las aplicaciones de software de facil manejo han dado a los funcionarios € control de

varias funciones estadisticas clave que van desde € disefio de cuestionarios a la
recopilacion, edicion, tabulacion, mapeo y publicacion. Los paquetes comerciales han
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hecho mas fécil la programacion interna de aplicaciones y la reutilizacion de
componentes dentro de la organizacién se ha vuelto méas comun.

c) La articulacion de redes computacionales ha facilitado € acceso interno a datos y
metadatos mediante entornos cliente/servidor escalonados.

d) Latecnologia de laInternet ha hecho factible para los funcionarios el acceso oportuno
a fuentes externas de informacion, lo que ha permitido readlizar investigaciones, recoger
informacion general y desarrollar otras labores relevantes en todos los niveles de una
organizacion, y no exclusivamente por conducto de la direccion superior.

Como consecuencia de estos cambios y otros afines, han surgido nuevos intereses respecto a la
gestion del entorno de la tecnologia de la informacién.

616. A laluz de estos cambios, € departamento encargado de la infraestructura técnica debe
desempeiiar |as siguientes funciones:

Gestionar e modelo de tecnologia de la informacion de la organizacion descrita en la
seccion A del capitulo VII;

Adminigtrar la infraestructura técnica del organismo;

Determinar la medida en que va a recurrirse a la contratacion externa y gestionar la
relacion con los proveedores,

Planificar el reemplazo de bienes de capital;

Prestar asesoria sobre los usos de la tecnologia de Internet para promover la misiéon del
organismo de estadistica.

7. Lafuncién analitica

617. La funcion analitica debe generalizarse y darse en todas las areas del organismo de
estadistica. Sin embargo, un organismo soporta una dura carga operacional, de modo que su
personal no puede dedicar todo su tiempo a andlisis puro. Sin duda, € enfoque analitico de los
problemas es una necesidad y debe estar omnipresente, pero en este contexto el concepto de
andlisis tiene una connotacion diferente.

618. Cabe considerar dos actividades analiticas principales. La primera, que puede clasificarse
como investigacion, se orienta a mejorar la eficiencia de las operaciones; depura |os conceptos
gue inspiran las actividades de medicién; e innova con métodos que minimizan d error. En la
segunda actividad se trata de entender |os resultados obtenidos, situarlos en contextos sociales o
econodmicos coherentes, relacionarlos con otros eventos y procesos, y en genera hacerlos mas
apreciables para los usuarios. Como es natural, la retroalimentacion de cualquier incongruencia o
ambigledad de |os resultados numéricos es un subproducto de esta actividad analitica.
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619. Los comentarios de esta seccion pertenecen fundamentalmente a segundo conjunto de
actividades andliticas. En términos de organizacién, € organismo debe decidir si esta actividad
se da en todos |os departamentos tematicos 0 si debe concentrarse en un departamento o area que
sirva atodo e organismo. En cualquier caso, un organismo eficiente suele incorporar elementos
de ambos enfoques.

620. Cabria concebir un limite conforme a las pautas siguientes. El material explicativo que
acompafia la publicacion de nuevos resultados (sobre todo de encuestas permanentes o
actividades estadisticas mas complejas) deberia estar a cargo del departamento tematico; €

material analitico disefiado de forma especifica (por g emplo, un estudio de demanda de servicios
de sdud a la luz de las Ultimas proyecciones demogréficas, 0 la relacion entre tasas de
supervivencia de la pequefia empresa y su propension a innovar mediante nuevos procesos de
produccion) deberia estar a cargo de un departamento especializado capaz de efectuar andisis
econdmicos, socioldgicosy demograficos.

621. Una ubicacion posible para la unidad encargada del andlisis es en un &rea temética como
la de estadisticas macroecondmicas o la de estadisticas sociales, segun e énfasis analitico que
plantee el organismo. Otra posibilidad es situar esta funcién en la oficina del jefe de estadistica

8. Planificacion

622. La planificacion es esencid para un organismo de estadistica exitoso. En una
planificacion solida se deben proponer varios objetivos, ofrecer argumentos razonables sobre €l
modo de alcanzarlos y demostrar que |os recursos asignados son |os adecuados.

623. Lafuncién de planificacion se ocupa de establecer un proceso que genera un plan, define
las condiciones de su implementacion, supervisa su gecucion y asesora en caso hecesario
respecto a mecanismos de emergenciay aternativas.

624. Hay dos maneras de organizar la funcion de planificacion. Una técnica consiste en
nombrar un oficia de planificacion o destinar una oficina de planificacion para que realice esta
tarea anuamente y se encargue de mantener € plan. La otra es comprometer a la plana directiva
del organismo de estadistica para que coopere en un esfuerzo colectivo y construya un plan
equilibrado. Una iniciativa que involucre a todas las partes de un organismo recibird por cierto
mas aceptacion, apoyo y compromiso que una iniciativa especializada.

625. El marco cronolégico es un e emento importantisimo en la planificacion. Las actividades
de desarrollo estadistico no deberian limitarse a un plan anual Unico; por otra parte, la
planificacidn debe ser realistay no adentrarse demasiado en el futuro. Mientras mas dilatado sea
el marco cronolégico, menos confiables seran los supuestos de planificacion necesarios para
asegurar una asignacion de recursos adecuada. Una posibilidad de equilibrio entre las dos
consideraciones es un plan con un marco temporal de tres afios.
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9. Mecanismos horizontalesy verticales

626. En € capitulo V figura una descripcion detallada de los mecanismos horizontales. Hay
pocas diferencias entre las jerarquias verticales y las estructuras de los comités. La estructura
vertical de un organismo de estadistica sigue en genera la jerarquia de la administracion publica;
en muchos casos se halla prescrita en la legislacion que regula el organismo y suele corresponder
a las asignaciones financieras hechas por € gobierno a organismo de estadistica. Por €ello, no
puede modificarse con facilidad, aunque debe evitarse la inflexibilidad absoluta.

627. Laestructura horizontal de un organismo de estadistica (es decir, su estructura de comités
ad hoc) sirve para resolver problemas de gestion, teméticos y de procedimiento inherentes a la
estructura oficia de la institucion Dada la indole de los problemas, su efectividad para resolver
los conflictos, y €l respeto que adquieren como fuente de asesoramiento imparcial, los comités
brindan un sentido de cohesion que la estructura vertical socava a veces involuntariamente. El
desempefio de estos dos papeles requiere que la estructura de los comités del organismo de
estadistica sea muy flexible, con e fin de que pueda aprovechar plenamente los atributos
personales de sus funcionarios para responder con rapidez a los problemas a medida que van
surgiendo.

C. FORMACION DE APOYO EXTERNO

628. Ningun organismo estadistico puede funcionar efectivamente sin la ayuda sistematica de
contactos externos. Mientras méas prestigiosos sean estos contactos, mayor sera € reace en la
credibilidad del organismo.

629. Un organismo de estadistica puede ser cuestionado en varios frentes por los miembros de
su variada clientela. Los usuarios pueden pedir explicaciones sobre el modo de determinar las
prioridades, sobre el nivel de calidad de los resultados (es decir, € uso de métodos objetivosy la
ausencia de manipulacion politica), o sobre las garantias de confidenciaidad de los registros
individuales.

630. Puede resultar dificil responder a estas preguntas, sobre todo las relativas a la calidad y
jerarquizacion de las prioridades. La posicion del organismo se fortalece enormemente si puede
demostrar que un grupo externo bien elegido e informado examind sus decisiones y acordd o
sugirid modificaciones que fueron tomadas en cuenta en la determinacion final. Asimismo, la
posicion del organismo respecto a la objetividad y oportunidad de los métodos elegidos puede
verse fortalecida s puede corroborar que han sido examinados y aprobados por los mejores
expertos técnicos disponibles.

631. Por estas razones, S bien un consgo 0 comisién superior acostumbra encargarse de
examinar periédicamente las politicas y prioridades estadisticas, algunos organismos han
construido una red de entidades asesoras complementarias. Sus informes se ponen a disposicion
del publico y de las autoridades de gobierno encargadas del organismo.
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632. Las medidas de apoyo permitiran que el organismo encare todos los desafios emanados
del gercicio de su mandato. Sean cuales fueren los mecanismos gue se apliquen, los siguientes
Son decisivos:

Una base juridica adecuada;

Grupos externos (nacionales e internacionales) distinguidos e interesados que sean
miembros de una red de comisiones y comités, tanto de carécter formal como informal;

Una categoria gubernamental acorde con € cometido de ser e principal 6rgano
investigador del gobierno y la nacion;

633. En definitiva, €l organismo debe demostrar que ha gestionado con prudercia sus recursos,
que ha mantenido informados al gobierno y a publico, que ha brindado un servicio a la
comunidad estadistica internacional y que se ha comunicado informacion importante de un modo
imparcia y eficaz.
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ANEXO |: MODELO ANOTADO DE UNA LEY NACIONAL DE ESTADISTICA
I ntroduccién

En la seccion E del capitulo Il de la presente edicion del Manual de organizacion
estadistica se plantean varios principios generales de la legislacion estadistica, pero contiene
pocos datos especificos. En el anexo | se presentan textos especificos que podrian ser de utilidad
para paises que deseen adoptar una ley general de estadistica, 0 modificar la existente. Cabe
destacar que este “modelo de ley de estadistica’ no pretende en modo alguno ser prescriptivo o
normativo. Solo es una muestra de |os aspectos que se consideran en la practica en lalegislacion
estadistica de varios paises; de hecho, algunos textos fueron tomados de leyes de estadistica
existentes.

El modelo, disefiado para un pais ficticio llamado “Numerlandia’ contiene dos tipos de
elementos:

1. Aspectos que se refieren a cuestiones de principio y que deben estar presentes en toda ley de
estadistica (destacados en negrita). Al respecto, se hara también referencia a los Principios
fundamentales de las estadisticas oficiales, adoptados por la Comisiéon de Estadistica de las
Naciones Unidas en 1994. Estos aspectos suelen estar directamente relacionados con |o
expresado en los Principios, como se explicara en las notas.

2. Elementos alternativos u optativos. El encabezado “Alternativas’ indica que las soluciones
son diferentes, pero no necesariamente inferiores a las descritas en los aspectos ya
mencionados. Las “Opciones’ dependen en mayor grado de los paises; pueden funcionar
para agunos, pero pueden ser inaceptables para otros.

L ey de estadistica de Numerlandia

Nota: Laley consta de tres secciones principales. generalidades (véase la seccion E.1 del
capitulo I, referente a los actores principales del sistema estadistico y sus roles,
responsabilidades e interacciones); operaciones estadisticas y recopilacion de datos, que incluye
varias disposiciones para sistemas regionalmente descentralizados (véase la seccion E.6 del
capitulo 11) y confidencialidad de los datos, que incluye € acceso a informacion protegida por
otras leyes (véase la seccion E.4 dd capitulo [1).

A. GENERALIDADES
1. Definiciones?
En la presente Ley:

a) Seentiendepor Jefe de Estadistica €l Jefe de Estadistica de Numerlandia;

&V éase también la seccion E.1 del capitulo 11 del presente Manual .

182



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

b) Se entiende por departamento todo departamento, asamblea, oficina, organismo u
otra division del Gobierno de Numerlandia o del gobierno de una regién o cualquier
organismo de ambos,

c) Seentiendepor ministro un miembro del gabinete de ministros de Numerlandia;

d) Se entiende por encuestado una persona natural o juridica respecto de cuyas
caracteristicas o actividades se busca o se suministra cualquier informe o
informacion en virtud de la presente Ley;

e) Seentiendepor Consgo e Consego Nacional de Estadistica de Numerlandia.

2. Nombramiento del Jefe de Estadistica

El Presidente de Numerlandia, por recomendacién del Consgo de Ministros,
designara a un funcionario cuyo cargo sera € de “Jefe de Estadistica de Numerlandia”
para que desempefie e cargo por un plazo fijo de cinco afnos, renovabdle.

Nota: El nombramiento del Jefe de Estadistica a plazo fijo garantiza su independencia
profesiona e impide la injerencia politica en las estadisticas oficiales (véase la seccion C.4 del

capitulo I1).

Alternativa 1

El Primer Ministro de Numerlandia designard a un funcionario cuyo cargo sera e de
“Jefe de Estadistica’.

Alternativa 2

El Parlamento de Numerlandia designara a un funcionario cuyo cargo sera € de “Jefe de
Estadistica’.

Alternativa 3

El Presidente de Numerlandia, por recomendacion del Consgjo Nacional de Estadistica,
designard a un funcionario para que ocupe €l cargo de “ Jefe de Estadistica’.

Opcidn

El Presidente de Numerlandia nombrara un Ministro de Estadistica que oficiara de Jefe
de Estadistica.

3. Funciones del Jefe de Estadistica
El Jefe de Estadistica:
a) Asesorara en asuntos relativos a los programas estadisticos de los departamentos

del Gobierno de Numerlandia, y mantendra consultas con dichos departamentos para tal
fin;
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b) Tomara decisiones relativas a los métodos de recopilacion de datos para fines
estadisticos, asi como para su compilacion y los medios y plazos para la publicaciéon de las
estadisticas;

C) Supervisara la administraciéon general de esta Ley y controlara las operaciones y
el personal del Instituto de Estadistica de Numerlandia;

d) Representara a Numerlandia en las reuniones internacionales de estadistica o
designar4 a uno o més funcionarios del Instituto de Estadistica para tal fin.

Nota: Las disposiciones de este articulo respaldan el papel coordinador del Jefe de
Estadistica (parrafo a]), su autonomia profesional (parrafo b]; véase también los Principios
fundamentales de las estadisticas oficiales, recogidos en € anexo Il), asi como su rol
internacional (véanse los articulos 9 y 10 de los Principios fundamentales de las estadisticas
oficialesen el anexo ).

4. |nstituto de Estadistica de Numerlandia

Habra un organismo de estadistica, denominada Instituto de Estadistica de
Numerlandia, cuyas obligaciones son:

a) Recoger, compilar, analizar y publicar la informacion estadistica relativa a las
actividades comerciales, industriales, financieras, sociales, econémicas, ambientales y
generalesy la situacion de las per sonas;

b) Colaborar con los departamentos gubernamentales en e acopio, compilaciéon y
publicacion de informacion estadistica, incluidas las estadisticas emanadas de las
actividades de esos depar tamentos;

c) Promover la evitacion de duplicacion en la informacion recogida por los
departamentos del Gobierno, y

d) En general, promover y desarrollar estadisticas sociales y econdmicas integradas
correspondientes a todo € territorio de Numerlandia y a cada una de sus regiones, y
coordinar planes paralaintegracion de esas estadisticas.

5. Plan detrabajo, calendario de comunicados einforme anual

a) Tres meses antes del comienzo de cada nuevo afio fiscal, el Jefe de Estadistica
presentard al Consgjo de Ministros® un plan de trabajo para € siguiente afio fiscal en €
gue exponga los principales acopios estadisticos y las publicaciones previstas, asi como las
estimaciones de gastos e ingresosr elacionadas con €llos;

> O en su defecto, €l Presidente, e Parlamento o un ministro gue sea designado responsable politico de las
estadisticas.
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b) Al comienzo de cada nuevo afo fiscal, € Jefe de Estadistica publicard un
calendario de los comunicados mas importantes de nuevas estadisticas en ese afio fiscal;

c) Dentro de los tres meses posteriores al término de cada afo fiscal, €l Jefe de
Estadistica presentara un informe al Consgjo de Ministros relativo a las actividades del
Instituto de Estadistica de Numerlandia durante el afio fiscal precedente.

Nota: este articulo se refiere sobre todo a la transparencia y redicion de cuentas, dos
aspectos importantes de los Principios fundamentales. La publicacién de un caendario
anticipado de comunicados (parrafo b]) evitalainjerencia politica en los resultados estadisticos.

6. Consegjo Nacional de Estadistica

a) Habr& un Consg o Nacional de Estadistica cuya funcion es:

i) Asesorar al Jefe de Estadistica sobre los planes de trabajo estadisticos;
cuando € programa de trabajo se presente al Consgo de Ministros se

adjuntar & dicha asesoria;

i) Considerar e informe anual que el Jefe de Estadistica presente al Consgjo de
Ministros; sus comentarios se adjuntaran a este informe;

iii) Asesorar al Jefe de Estadistica sobre cualquier otro aspecto estadistico.
b) El Consgo estara presidido por € Jefe de Estadistica;
c¢) El Consgo sereunira cuatro veces al aiio como minimo;
d) El Consgjo podré establecer subcomitésy grupos asesor es especiales,
e) El Consgo contara con un minimo de 15 miembros, que representaran a los
principales grupos de usuarios de estadisticas oficiales, en particular a los
departamentos guber namentalesy a las comunidades empresarial y académica;
f) Los miembros del Consgo seran designados por e Ministro, por recomendacion
del Jefe de Estadistica. Ejercerdn sus cargos por periodos de cuatro afios

renovables;

0) El reglamento del Consgjo seré aprobado por e Ministro.

Nota: lafuncion principal de un Consejo Nacional de Estadistica consiste en actuar como
mediador con los uslarios de estadisticas, y realzar con ello la relevancia de las estadisticas
oficiales (véase @ articulo 1 de los Principios fundamentales de las estadisticas oficiaes en
anexo Il). Dado que hay muchas maneras diferentes de establecer este consgjo, a continuacion se
enumeran algunas alternativas.

Alternativas
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a) El Ministro preside el Consgjo y € Jefe de Estadistica es vicepresidente;

b) Hay un presidente independiente y €l Jefe de Estadistica es miembro ex officio;

c) El Consgjo tiene mayor o menor nimero de miembros;

d) El Consgo aprueba el plan de trabagjo estadistico (en lugar de limitarse a dar asesoria);

€) Recomendacion de membresia mediante votacion colectiva (el propio Consgjo propone
candidatos);

f) La membresia es especificada por ley (por g emplo “un representante del Ministerio de
Hacienda, un representante del Banco Central, un representante del Consgjo de Asesores
Econémicos’, etcétera);

g Periodos de servicio més largos 0 més breves.
B. OPERACIONES ESTADISTICASY ACOPIO DE DATOS

Nota: esta parte de la ley aborda principalmente las disposiciones précticas para € acopio de
datos, incluido el acceso a fuentes de datos gubernamentales que serian relevantes para fines
estadisticos. Las estadisticas deberian recogerse con la méxima eficacia sin sobrecargar a los
encuestados (véase € articulo 5 de los Principios fundamentales de | as estadisticas oficiales en €l
anexo Il).

1. Personal estadistico

El Jefe de Estadistica puede emplear los comisionados, empadronador es, agentes u
otras personas necesarias para recopilar, en nombre del Instituto de Estadistica de
Numerlandia, aquellas estadisticas e informacion que el Jefe de Estadistica estime Gtiles y
de interés publico relacionadas con las actividades comer ciales, industriales, financieras,
sociales, econdmicas y otras que determine € Jefe de Estadistica; las obligaciones de los
comisionados, empadronadores, agentes u otras personas seran las prescritas por e Jefe
de Estadistica.

Opciones
Funcionarios publicos

El Ministro puede usar, durante los periodos que determine, los servicios de cualquier
empleado de la administracion publica de Numerlandia para gjercer o desempefiar cualquier
obligacion, facultad o funcion del Instituto de Estadistica de Numerlandia en virtud de estaley o

de cuaquiera otra, y toda persona que preste esos servicios se considerarg, para los fines de esta
ley, una persona empleada en virtud de esta ley.
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Nota: esto significa que el Ministro politicamente responsabl e de las estadisticas oficiales
tiene la facultad de contratar funcionarios publicos que no pertenezcan a Ingtituto de Estadistica
de Numerlandia para desempefiar tareas estadisticas; entre otras cosas esto seria importante para
los censos.

Servicios contratados

Todas |as personas contratadas para prestar servicios especiaes para € Jefe de Estadistica
en virtud de esta Ley, y los empleados y agentes de aquellas personas se consideraran, para los
fines de esta L ey, personas empleadas en virtud de esta Ley mientras presten esos servicios.

Cooperacion con autoridades regionales

El Jefe de Estadistica puede establecer acuerdos para que € gobierno de una regién del
pais se ocupe de asuntos necesarios o convenientes para la aplicacién o € cumplimiento de esta
Ley, y en particular todos los siguientes o parte de los mismos:

a) La gecuciéon, por parte de funcionarios regionales, de toda facultad u obligacion
conferida o impuesta a cualquier funcionario en virtud de esta Ley;

b) El acopio, por parte de cualquier departamento regional o funcionario regional, de
informacion estadistica o de otra indole requerida para los fines de esta Ley; y

¢) El suministro de informacion estadistica al Jefe de Estadistica por parte de cualquier
departamento o funcionario regional.

Todos los funcionarios regionales que desempefien una facultad u obligacién conferida o
impuesta a cualquier funcionario en virtud de esta Ley, o en virtud de cualquier acuerdo
establecido conforme a esta seccion, se considerardn, para los fines de esta Ley, personas
empleadas en virtud de esta L ey.

El Jefe de Estadistica puede establecer un acuerdo con el gobierno de unaregién del pais
con € fin de disponer, con la oficina de estadistica de esaregion, el intercambio o latransmision
de:

a) Respuestas a toda indagacion estadistica especifica;
b) Respuestas a toda clase de informacion especifica recopilada en virtud de esta Ley; y
c) Todatabulaciéon y andlisis que utilice como base |as respuestas mencionadas en a) o b).

Para los fines de esta seccion, un acuerdo con una region del pais solo tendré validez
respecto de la oficinaregional de estadistica que:

a) Tenga facultad legal para acopiar informacion destinada a intercambios o
transmisiones, conforme a lo estipulado en el acuerdo, de un encuestado que esté sujeto a
sanciones legales por no proporcionar informacion a la oficina, ya sea por voluntad o por
omisién, o por falsificar la informacion proporcionada;

187



Manual de organizacion estadistica, tercera edicion: El funcionamiento y organizacion de una oficina de estadistica

b) Tenga prohibido por ley divulgar informacién de tal indole que su divulgacion estaria
prohibida a Ingtituto de Estadistica de Numerlandia, sus funcionarios y empleados, s la
informacién fuera proporcionada a Instituto de Estadistica de Numerlandia, y

c) Cuente con funcionarios y empleados sujetos a sanciones legales por divulgar
informacion de laindole descrita en € parrafo b).

Cuando d Ingtituto de Estadistica de Numerlandia acopie informacion de esa indole de
un encuestado, € Instituto de Estadistica de Numerlandia notificara a encuestado, a acopiarla,
los nombres de cualquier organismo estadistico con que el Jefe de Estadistica haya establecido
acuerdos de este tipo.

Nota: hay muchos métodos de interaccion y cooperacion entre el organismo naciona de
estadistica y los Organos regionales. En algunos paises, € organismo nacional posee oficinas
regionales que controla en su totalidad (o que se denomina habitualmente “sistema vertical”),
mientras que en otros las oficinas de estadistica regionales son parte del gobierno regiona (el
“sistema horizontal”). También hay combinaciones de ambos sistemas. Ademas, hay otros
modelos de relacion entre el gobierno central y los regionales aplicables a los paises con
estructura federal.

2. Intercambio de informacion

El Jefe de Estadistica puede suscribir un acuerdo con cualquier departamento,
oficina municipal o corporacion para intercambiar la informacion obtenida de un
encuestado.

En e acuerdo seestipular&:

a) Que se notificara al encuestado que la informacion se acopia en nombre del
Ingtituto de Estadistica de Numerlandia y del departamento o corporacion, segun
corresponda, y

b) Que s € encuestado notifica por escrito al Jefe de Estadistica que se opone a que
el Instituto de Estadistica de Numerlandia intercambie la informacion, la informacién no se
intercambiard con e departamento o corporacion a menos que e departamento o
cor poracion esté autorizado por ley para exigir que €l encuestado entregue la informacion.

Nota: véase €l articulo 6 de los Principios fundamentales de las estadisticas oficiales en el
anexo I1).

Opcidn
Acceso a los registros

Una persona gue tenga la custodia o la responsabilidad de cualquier documento o registro
mantenido en cualquier departamento, oficina municipal, corporacién, empresa u organizacion,
del que pueda obtenerse informacion necesaria respecto de los objetivos de esta Ley o que
ayudaria a completar o corregir esa informacion, otorgard acceso a los mismos para dichos fines
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a una persona a la que e Jefe de Estadistica dara autorizacion para obtener dicha informacién o
la ayuda para completar o corregir dichainformacion.

3. Informacién falsa oilegal
Toda persona que, Sin una excusa legitima:

a) Se niegue a responder, no responda, o responda con deliberada falsedad a toda
pregunta indispensable para obtener informacion solicitada respecto de los objetivos de
estaLey oenrelacion con ella, que le haya sido formulada por una per sona empleada o que
se considere empleada en virtud deestaLey; o

b) No proporcione o se niegue a proporcionar cualquier informacién, o allenar a su
leal saber y entender cualquier cuestionario o formulario que se le haya pedido llenar y
devolver en la forma y fecha solicitadas en virtud de esta Ley, o proporcione
deliberadamente infor macion falsa o equivoca o practique cualquier otro engafo; sera, por
cada negativa u omision, o respuesta falsa 0 engafiosa, culpable de un delito y estar a sujeta,
mediante, condena sumaria, a una multa maxima de..., 0 a pena de carcel por un maximo
de..., o ambas.

4. Negativa a otorgar acceso a losregistros

Toda per sona:

a) Que, teniendo la custodia o la responsabilidad de cualquier documento o registro
mantenido en cualquier departamento, oficina municipal, corporacién, empresa u
organizacion, del que pueda obtenerse informacion necesaria respecto de los objetivos de
esta Ley o que ayudaria a completar o corregir esa informacion, se niegue a permitir €
acceso a la informacion, o deje de otorgar este permiso, a cualquier persona autorizada
paraesefin por € Jefe de Estadistica; 0

b) Que de cualquier manera obstaculice o trate de obstaculizar deliberadamente la
labor de cualquier persona empleada en virtud de esta L ey;

serd culpable de un delito y estara sujeta, mediante condena sumaria, a una multa
maxima de..., 0 a pena de carcel por un maximo de..., 0 ambas.

Nota: aunque el imperio de laley no sea el medio ideal para obtener datos basicos (véase
la seccion E.3 del capitulo 1), casi todas las leyes de estadistica contienen algunas disposiciones
gue determinan la obligatoriedad del acopio de datos estadisticos.

Opciones
Sstema de codificacién de los bienes
El Jefe de Estadistica establecera un sistema de codificacion de los bienes que importa u

exporta Numerlandia para facilitar €l acopio, compilacién, andlisis y publicacién de estadisticas
relativas a esos bienes.
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Formularios para datos estadisticos

Con € fin de sustituir o ampliar la actividad de agentes o empleados encargados de
acopiar estadisticas en virtud de esta Ley, el Jefe de Estadistica puede ordenar que se envie un
formulario ala personaindicada para obtener la informacién autorizada conforme a estaLey. La
persona que reciba este formulario debera responder las preguntas contenidas en € y devolverlo
contestado a Instituto de Estadistica de Numerlandia certificando su exactitud, no mas tarde del
plazo prescrito e indicado en € formulario, 0 no mas tarde del plazo prorrogado a discrecion del
Jefe de Estadistica

Informes relativos a la ley de impuesto sobre la renta

A los efectos de esta L ey:

a) El Jefe de Estadistica o toda persona autorizada por €l Jefe de Estadistica a tal efecto
puede ener acceso e inspeccionar toda clase de informes, certificados, estados de cuenta,
documentos u otros registros obtenidos en nombre del Director Naciona de Impuestos Internos a
los efectos de la ley de impuesto sobre larenta; y

b) el Director Nacional de Impuestos Internos ordenara que los informes, certificados,
estados de cuenta, documentos u otros registros sean puestos a disposicion del Jefe de Estadistica
0 de la persona autorizada por € Jefe de Estadistica para inspeccionar 10s registros.

Declaracién de importaciones y exportaciones del servicio de aduanas

A los efectos de esta Ley, € Director Nacional de Impuestos Internos ordenara enviar a
Jefe de Estadistica los informes de importaciones y exportaciones de Numerlandia y los detalles
de los medios de transporte usados para ello.

Opciones adicionales:

Censo de poblacién

i) El Instituto de Estadistica de Numerlandia redlizara un censo de poblacion de
Numerlandiaen el mesde... en € afo..., y cada diez afios en lo sucesivo;

i) El censo de poblacion se readlizard de manera que se garantice € suministro de
recuentos de la poblacion de cada distrito de Numerlandia, conforme a su constitucién
vigente en la época de cada censo de poblacion.

Censo agricola

El Instituto de Estadistica de Numerlandia realizara un censo agricola de Numerlandiaen
€ afo..., y cada diez afos en |o sucesivo.
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Preguntas del censo

El Presidente de Numerlandia prescribira, por mandato, las preguntas que deberan
formularse en todo censo realizado por @ Instituto de Estadistica de Numerlandia.

Nota: en algunos paises los reglamentos censales son parte de la ley genera de
estadistica; en otros |os censos estén regidos por una legislacion propia.

C. CONFIDENCIALIDAD DE LOSDATOS

Nota: es indudable que la confidenciadidad de los datos es una de las preocupaciones
principales de los Principios fundamentales. Ademés de una clausula genera en la Ley de
Estadistica (véase € articulo 11, infra), € juramento del cargo del persona estadistico (véase el
articulo 12, infra) también suele ser parte de lalegislacion estadistica.

1. Prohibicién de divulgar informacion

Excepto para los fines de comunicar informacion conforme a las condiciones de un
acuerdo suscrito en virtud de esta Ley y excepto para los fines de entablar una accién
judicial con arreglo a esta L ey, pero sujeto a esta seccion:

a) Ninguna persona, salvo la persona empleada o considerada empleada y jurada
con arreglo a esta Ley, estara facultada para examinar un informe identificable entregado
alosefectosdeestaley; y

b) Ninguna persona que haya prestado juramento conforme a esta Ley podra
divulgar por medio alguno, ni dediberadamente provocar la divulgacion de cualquier
informacion obtenida conforme a esta Ley de manera que sea posble, a partir de tal
divulgacion, vincular los datos particulares obtenidos de un informe individual con una
persona, una empresa o una organizacion identificable.

2. Juramento del cargo

El Jefe de Estadistica y toda persona empleada o considerada empleada con arreglo
aesta Ley debera, antesde asumir susfunciones, prestar y suscribir el siguiente juramento
0 promesa solemne;

Yo,..., juro (0 prometo) solemnemente que cumpliré mis funciones con fidelidad y
honradez como empleado del Ingtituto de Estadistica de Numerlandia de
conformidad con lo estipulado en la Ley de Estadistica, y de las normas e
instrucciones contenidas en ella, y que, salvo con la debida autorizacion
correspondiente, no revelar é ni daré a conocer ningin asunto o dato que obre en mi
conocimiento por razén de mi empleo.
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Si una persona contratada para prestar servicios especiales al Jefe de Estadistica
con arreglo a esta Ley es una persona juridica, € gerente general de la misma y los
funcionarios, empleados y agentes de la misma destinados a prestar los servicios especiales
deberan, antes de asumir cualquiera de las funciones estipuladas en el contrato, prestar y
suscribir €l siguiente juramento o promesa solemne:

Yo,..., juro (o prometo) solemnemente que cumpliré mis funciones con fidelidad y
honradez como empleado de (nombre de la persona juridica) respecto de mi empleo
para...? de conformidad con lo estipulado en la Ley de Estadistica, y delasnormase
instrucciones contenidas en ella, y que, salvo con la debida autorizacion
correspondiente, no revelaré ni daré a conocer ningun asunto o dato que obre en mi
conocimiento por razén de mi empleo descrito en dicho contrato.

Opciones

El Jefe de Estadistica puede autorizar, por mandato, que se divulgue la informacion
siguiente:

a) Informacion relativa a una persona u organizacion cuya divulgacion sea aceptada por
escrito por la persona u organizacion interesada;

b) Informacién relativa a una empresa cuya divulgacion sea aceptada por escrito por €
duefio vigente de la empresa;

¢) Informacion disponible a publico conforme a cualquier estatuto u otraley;

d) Informacion relativa a cualquier hospital, institucion psiquiétrica, biblioteca,
ingtitucion educativa, institucion benéfica, servicio puablico ® y otras ingtituciones sin animo de
lucro similares, excepto los detalles cuya naturaleza hiciera posible relacionar los datos

particulares con un paciente, recluso u otra persona que se encuentre bagjo la tutela de tales
instituciones,

€) Informacién en forma de indice o lista de establecimientos, empresas o negocios, que
indique parte o la totalidad de los siguientes datos referentes a ellos:

1) Sus nombresy direcciones;

i) Los numeros telefénicos que permitan €l contacto respecto a cuestiones
estadisticas,

4 Serefiere al contrato que regula las tareas contratadas.

¢ Se considera servicio publico a toda persona natural o juridica que posea, opere o gestione una empresa de

suministro de productos petroleros por oleoductos; latransmision o distribucién de gas, electricidad, acero o agua; la
recoleccion y eliminacion de residuos o aguas servidas; la transmision, emision, recepcion o entrega de informacion
por cualquier sistema de telecomunicaciones, o la provision de servicios postal es.
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iii) Los productos que producen, fabrican, procesan, transportan, amacenan,
compran o venden, o los servicios que prestan, en e curso de sus actividades; o

iv) Si estdn 0 no en un determinado rango de nimero de empleados, de personas
contratadas, 0 de quienes constituyen su fuerza laboral.

3. Lainformacion es secreta

Excepto para los fines de entablar una accién judicial con arreglo a esta Ley, todos
los informes presentados al Instituto de Estadistica de Numerlandia con arreglo a esta Ley
y todas las copias del informe que obren en poder del encuestado son secretos y no se
usar an como prueba en procesos de ninguna especie.

Ninguna persona que haya prestado juramento conforme a esta Ley podré ser
citada por orden de ningun juzgado, tribunal u 6rgano en procesos de ninguna especie para
dar testimonio oral o para presentar declaracion, documentos o registros respecto de
cualquier informacién obtenida en el curso dela aplicaciéon de esta L ey.

4. Divulgacion deinformacion secreta
Todo individuo que, después de haber prestado juramento conforme a esta L ey:

a) Revele o divulgue deliberadamente, directa o indirectamente, a cualquier persona
no facultada conforme a esta L ey para recibir la misma informacion que é ha obtenido en
el desarrollo de sus labores que pudiera gercer influencia o afectar € valor de mercado de
cualesquier acciones, bonosu o otros valores o cualquier producto o articulo; o

b) Use cualquier informacion descrita en e péarrafo a) a los efectos de especular con
acciones, bonos u otros valores o cualquier producto o articulo;

sera culpable de un delito y estar & sujeta, mediante condena sumaria, a una multa maxima
de...,, 0 apenade carcd por un maximo de..., 0 ambas.

Opciones
Suplantacion de empleados del Instituto de Estadistica de Numerlandia
Toda persona que:

i) Suplante a un empleado del Ingtituto de Estadistica de Numerlandia con €l fin de
obtener informacién de alguna persona; o

i) Simule estar llevando a cabo una investigacién regulada por esta Ley sin ser un
funcionario, empleado o agente del Instituto de Estadistica de Numerlandia,

sera culpable de un delito y estara sujeta, mediante condena sumaria, a una multa maxima de ...,
0 apenade carcel por un maximo de seis meses, 0 ambeas.

Aplicacion de multas
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Todas las multas impuestas con areglo a esta Ley pertenecen a Gobierno de
Numerlandiay seran pagadas al Tesorero General.
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ANEXO Il. Losprincipiosfundamentales de las estadisticas oficiales

En su periodo extraordinario de sesiones, celebrado en Nueva York del 11 a 14 de abril
de 1994, la Comision e Estadistica adoptd los principios fundamentales de las estadisticas
oficiaes, tal como aparecen en la decision C (47) de la CEPE, pero con un preambulo revisado.
A continuacion se presenta un extracto del informe que contiene el preambulo y los principios tal
y como fueron adoptados.”

PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DE LASESTADISTICASOFICIALES
La Comision de Estadistica,

Teniendo en cuenta que la informacion estadistica oficial es una base indispensable para
el desarrollo sostenible en las esferas econdmica, demografica, social y ambiental y para €
conocimiento y €l mutuo comercio entre los Estados 'y 1os pueblos del mundo,

Teniendo en cuenta que la confianza bésica del publico en la informacion estadistica
oficial depende en gran medida del respeto por los valoresy principios fundamentales que son la
base de toda sociedad democratica que procura entenderse a si misma y respetar los derechos de
sus miembros,

Teniendo en cuenta que la calidad de las estadisticas oficiales y, en consecuencia, la
calidad de lainformacion de que dispone e gobierno, la economiay el publico dependen en gran
medida de la cooperacion de los ciudadanos, las empresas y otras fuentes de la informacion a
proporcionar los datos pertinentes que se necesitan para la compilacion de estadisticas y de la
cooperacion entre quienes usan y quienes elaboran las estadisticas para satisfacer |as necesidades
de los usuarios,

Recordando los esfuerzos de las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales
gue se ocupan de cuestiones de estadistica por establecer normas y conceptos que permitan
efectuar comparaciones entre |0s paises,

Recordando también la Declaracion de Etica Profesional del Instituto Internacional de
Estadistica,

Habiendo expresado la opinion de que la resolucion C (47), adoptada por la Comision
Econdmica para Europa el 15 de abril de 1992, tiene un significado universal,

Tomando nota de que en su octavo periodo de sesiones, celebrado en Bangkok, en
noviembre de 1993, & Grupo de Trabajo de Expertos en Estadistica designado por € Comité de
Estadistica de la Comision Econdémica para Asia 'y €l Pacifico para examinar los principios
fundamentales habia convenido en principio con la version de la CEPE y habia subrayado que
dichos principios podian aplicarse a todas las naciones,

" Documentos oficiales del Consejo Econémicoy Social, 1994, Suplemento N° 9 (E/1994/29), cap. V.
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Tomando nota asimismo de que en su octavo periodo de sesiones, celebrado en Addis
Abeba en marzo de 1994, la Conferencia Conjunta de Planificadores Estadisticos y Demégrafos
Africanos consider6é que los Principios fundamentales de las estadisticas oficiales son de
importancia universal,

Adopta los presentes principios de las estadisticas oficiales:

1. Las estadisticas oficiales constituyen un elemento indispensable en e sistema de
informacion de una sociedad democrética y proporcionan a Gobierno, a la economia y al
publico datos acerca de la situacion econdmica, demogréfica, social y ambiental. Con este fin,
los organismos oficiales de estadistica han de compilar y facilitar en forma imparcia estadisticas
oficiales de comprobada utilidad préactica para que los ciudadanos puedan gjercer su derecho a
mantenerse informados;

2. Para mantener la confianza en las estadisticas oficiales, los organismos de estadistica
han de decidir, con areglo a consideraciones estrictamente profesionales, incluidos los
principios cientificos y la ética profesional, acerca de los métodos y procedimientos para la
reunion, e procesamiento, el almacenamiento, y la presentacion de los datos estadisticos;

3. Para facilitar una interpretacion correcta de los datos, 1os organismos de estadistica
han de presentar informacion conforme a normas cientificas sobre las fuentes, métodos y
procedimientos de la estadistica;

4. Los organismos de estadistica tienen derecho a formular observaciones sobre
interpretaciones erroneas y la utilizacion indebida de | as estadisticas;

5. Los datos para fines estadisticos pueden obtenerse de todo tipo de fuentes, ya sea
encuestas estadisticas 0 registros administrativos. Los organismos de estadistica han de
seleccionar la fuente con respecto a la calidad, la oportunidad, € costo y la carga que le
impondran;

6. Los datos que rednan los organismos de estadisticas para la compilacion estadistica,
ya sean que se refieran a personas naturales o juridicas, deben ser estrictamente confidenciales y
utilizarse exclusivamente para fines estadisticos;

7. Se han de dar a conocer a publico las leyes, reglamentos y medidas que rigen la
operacion de los sistemas estadisticos;

8. La coordinacion entre los organismos de estadistica a nivel nacional es indispensable
paralograr la coherenciay eficiencia del sistema estadistico;

9. La utilizacion por los organismos de estadistica de cada pais de conceptos,
clasificaciones y métodos internacionales fomenta la coherencia y eficiencia de los sistemas
estadisticos a nivel oficial;

10. La cooperacion bilateral y multilateral en la esfera de la estadistica contribuye a
mejorar los sistemas de estadisticas oficiaes en todos |os paises.
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ANEXO Ill. Esguemas querepresentan las posibles or ganizaciones
delasfunciones de una oficina de estadistica

En el anexo Il se presenta una seleccion de doce diagramas con los que se pretende
ilustrar las funciones méas importantes que Illeva a cabo una oficina de estadistica centralizada
normal. Los diagramas no ilustran cuadros organizacionales. Las flechas representan flujos de
informacion y no relaciones jerarquicas. Se estima gque estas Ultimas dependen demasiado de las
circunstancias de cada oficina como para figurar en un manua como este.

Se establece una distincion entre los diversos flujos de informacién que anectan cada
uno de los grupos de actividades. En algunos casos € flujo esta compuesto por disposiciones,
politicas, metadatos y recomendaciones. Tales flujos se indican en genera mediante flechas de
punta angosta con ejes anchos. Las flechas de punta archa ilustran norma mente flujos de datos
brutos o procesados. Los flujos de retroalimentacion estan ilustrados con flechas negras muy
delgadas. El texto anexo a pie de cada diagrama debe dgjar claro qué es lo que fluye y de quién
aquién. Aunque hay otros flujos, no se representan en los diagramas para simplificar € material.

L os diagramas resaltan tres temas clave del Manual. Primero, todas las organizaciones
viables son sistemas articulados que procesan informacion. Segundo, toda organizacion viable
tiene bucles de retroalimentacion. Tercero, toda organizacion estadistica debe tener una funcion
analiticay de investigacion. Nada se dice acerca de los tamafios relativos o de quiénes controlan
cada parte. Cada gerente determinard cobmo implementar los diagramas de modo que se adapte a
Sus circunstancias.
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Diagrama A.1l. Esquema de lasfunciones de un organismo de estadistica
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Diagrama A.2. Estructuraesquematica de una oficina de estaclisticas:

funciones intemas
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Administracidn
derecursos
hum anas
w financieros

B
|

&con dmicas &0 nomicas

Estadisticas Estadisticas
macro- micr a-

il

Estadisticas
= ocidles,
institucionales
de los hogares

17

Organizacionsabre el terreno, acopio de datos v relaciones can los

encuestados

S

Clazificaciones,
estandares,
metodos
estadisticos

Gestion de la
unidad
com putacional
central, soporte del
hardveare, analisis
de sistemas, gestion
de comunicaciones

Ofizina del Jefe de Estadistica

En este diagrama estilizado, la oficina del Jefe de Estadistica y las oficinas encargadas de la administracidn de recursos humanos v financieros suministran
directrices normativas v marcos juridicos alas areas tematicas . Esto se denota con flechas de base ancha. Dentro de las areas tematicas, la organizacion s obre el
terrenosuministra datos brutos a los principales depatamentos tem aticos los que 3 suwez transmiten informacion agregada al area encargada de las estimaciones

macroeconomicas. Todas las areas sumintstran informacion agregada ala difusion representada por flechas anchas. La difusion, junto con las areas tematicas, s on
los princip ales proweedores de retroalimentacion a la oficing del Jefe de Estadistica.
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Diagrama A.3. Funciones de la oficina del Jefe de Estadistica
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La Oficina del Jefe de Estadistica recibe sugerencias y retroalimentacion (flecha delgada) de todas las organizaciones del
organismo y esta en estrecho y directo contacto con el asesor juridico, el oficial de enlace con la prensa, el coordinador
de relaciones internacionales y el oficial de enlace con el Gobierno. La oficina expide politicas y directivas a todas las
partes y el Jefe de Estadistica administra el organismo por medio de sus asesores en gestion de recursos humanos y

financieros.
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Diagrama A.4. Funciones de un departamento encargado de la difusién y el contacto
con los usuarios

Sup{:urte de Dpderéciundesaty_
germentarmme and Coordination S
Desarrollo (CPCHlogistica; impresion y Camercializacion,

administracion de suscripciones;
despacho de correspondencia, ete.

de productos encuadernacian; almacenaje; ( usLarioz, ete,

Enlace
con el
ares

tematica

Fijacidn digrecins de productos y servicios, gestion de
i

Hay una relacidn terativa ertre el desarrollo de productos v el dres tem@tica descrita en parte por una flecha de dos puntas La fiacidn de
precios obtiene retroalimentacion iflecha negra delgada) de la distibucion de publicaciones. Para el resto basta con directrices: son los cligntes
de operaciones vy logistica [0S que deciden que hacer y coma hacerlo,
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Diagrama A.5. Funciones de una organizacidn sobre el terreno, incluida la capacidad
de acopiar registros administrativos
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Los encuestados suministran datos brutos a la arganizacidn sobre el terreno, los que posteriormente son sometidos a
edicidn antes de ser entregados a las dreas programaticas. Se investigan los métodos y el animo imperante de los
encuestados y se comunican alas areas programaticas para modificar los marcos y detalles de las encuestas,
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Diagrama A.6. Funciones v termas del drea programatica de una oficina de estadistica
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Codo a codo con el departamento encargado de las cuentas macroecondmicas (y sociales)
esta el que investiga v evalla las estadisticas basicas. Estas dltimas estan divididas en cuatro
grupos principales, principalmente en funcion de la fuente de datos brutos. La
retroalimentacion se deriva de contactos con los usuarios y, en lo relativo a 1os departamentos
encargados de las estadisticas basicas, de 1as cuentas macroecondmicas.
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Diagrama A.7. Posible desglose por temas del area programatica encargada de las estadisticas econdémicas

Estadisticas industriales: Estadisticas industriales:
grupo 1 grupo 2
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Diagrama A 8. Lista de temas de un departamento encargado de estadisticas de hogares e
institucionales

Estadisticas

it h Encuestas especiales de
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cuestiones relacionadas con salud vy
educaciaon; analisis de resultados de

Encuestas sociales (por ejemplo, pobreza,

ACCES0 @ SEervicios sociales, etc))

En ausencia de un marco integrador comparable al de las cuentas nacionales,
esta area requiere una capacidad de investigacion que acceda a 1as
estadisticas basicas acopiadas por los dos departamentos v les aporte
retroalimentacion derivada de sus analisis.
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Diagrama A.9. Posible estructura analitica del departamento encargado del mercado lab
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Las mediciones independientes de oferta y demanda, asi como de ocupaciones
vacantes, se prestan para investigar el estado del mercado laboral. Las convenciones
relativas a las flechas son las mismas que en los diagramas precedentes.
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Diagrama A.10. Posible estructura del departamento encargado de las estadisticas
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Investigacian y{célculus especiales; integracion decuentas; cuentas satélite; estudios de
deflacion; estimaciones de productividad, cuentas de capital social, etc.

La responsabilidad primaria del departamento de investigacion es |a integracion, y esta situado inm gjorablemente
para suministrar a 1as cuatro areas participantes 10s resultados de sus esfuerzos para integrar los datos financieros

con los datos reales.
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Diagrama A.11. Posible estructura del departamento encargado de lainfraestructura estadistica
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La provision de la informacién necesaria para realizar una encuesta por muestreo exitosa
emana de todas las actividades listadas en este diagrama.
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Diagrama A.12. Posibles funciones del encargado de la infraestructura técnica de un organismo de estadistica

Gestion de la unidad Andlisis de
central; seguridad,; sistemas; desarrollo
gestion de archivos; del software de
seguridad electronica; aplicaciones,
custodia y gestion de administracion de
todos los equipos de redes locales;
comunicaciones y mantenimiento de
computacién sistemas
Evaluacion de hardware; Investigacion y evaluacion de
adquisicion de hardware software

El desarrollo de software alimenta la gestién de hardware y la evaluacion de
hardware; el software marca el ritmo de las innovaciones tecnolégicas y rige
las adquisiciones.
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