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TECNICA ¥V PRACTICA DE LA ADMINISTRACION

LAS OFICINAS DE

ORGANIZACION Y METODOS EN LOS
ESTADOS UNIDOS DE

v NORTEAMERICA

Por PHILIP R. MALONE

N los Estudos Unidos, asi como en la mayoria de los paiccs cuyo
mecanismo administrativo se haya modelado sobre el de los
Estados Unidos, las oficinas de Organizaciéon y Métodos se en-

cuentran estrechamente ligadas a la administracién presupuestaria.
Este sistema, diferente del que existe en muchos paises del conti-
nente europeo, merece unas observaciones.

Para sntender la razén de unir la Oficina de Organizaciéon y Mé-
todos con la del presupuesto, debe apreciarse cabalmente que €l pre-
supuesto no es solamentc, i siquiera principalmente, un documento
contable, sino que es el programa de actividades del Gobierno, el
plan de accién del Poder Ejecutivo. En vista de esto, la dependencia
que tiens (ue ver con su preparacion y generalmente con algunos
aspectos de su ejecucion, serd el servicio de apoyo (de staff) que mas
se acerca al corazon de la funcién del Ejecutivo. Por tanto, dicha
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dependencia tiende a atraer a si misma los demés servicios cen-
trales de apoyo. ’

Una oficina de Organizacion y Métodos que forma parte de la
oficina del presupuesto, 0 que est4 estrechamente asociada con ésta,
puede y debe asesorar a los analistas del presupuesto sobre la cues-
tiébn si el programa implicito en las estimaciones de cada depen-
dencia prevé la utilizacién mas eficiente y econémica de los recursos
para lograr sus fines, y cémo puede modificarse dicho programa
para mejor aprovechar tales recursos. Ademas, los conocimientos
adquiridos en anAlisis de Organizacién y Métodos en determinada
dependencia son valiosos para la revisibn de sus estimaciones pre-
supuestarias, y viceversa. En una pequefia oficina de presupuesto,
especialmente, los mismos técnicos pueden participar de ambas acti-
vidades citadas, de acuerdo con la época del ejercicio fiscal.

La misma regla se aplica a las oficinas de Organizacién y Méto-
dos dentro de los ministerios vy otras dependencias. Aquéllas se
encuentran muchas veces adscritas a la oficina que tiene la res-
ponsabilidad de preparar las estimaciones presupuestarias de la de-
pendencia y de someterlas a la oficina central del presupuesto.

En Gran Bretafia, por razones mas o menos semejantes a las
expuestas, la funcién de Organizacién y Métodos ha sido encomen-
dada al Tesoro, o sea al Ministerio de Hacienda, como lo han sido
también otros servicios administrativos.

En el gobierno federal de los Estados Unidos, los servicios cen-
trales de Organizacion y Métodos han sido encomendados a la Ofici-
na de Administracién v Organizacién, una dependencia de la Di-
reccién del Presupuesto. Esta, a su vez, depende directamente de
la Presidencia de la Republica (Executive Office of the President).

El Manual Administrativo de la Direccién del Presupuesto con-
tiene la siguiente declaracién general sobre las funciones de dicha
oficina:

«La Oficina de Administracion y Organizacién ayuda al director
en la formulacion y coordinacion de los programas y actividades de
la Direccion que tienen por objeto el mejoramiento de la admi-
nistracién y organizacion del Poder Ejecutivo; y proporcionan orien-
tacién y asesoramiento a las divisiones (de la Direccion del Pre-
supuesto) para mejorar la administracion y organizacién de 1la
dependencia. La oficina:

a) Prepara informes sobre los problemas de organizacion y
coordinacion del Poder Ejecutivo.
b) Prepara mejoras, extensivas a todo el Gobierno, en los cam-
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pos de la administraciéon de bienes y suministros y de la adminis-
tracién del personal. ‘

¢) Busca y difunde informaciones sobre las mejores préacticas
administrativas v estimula, patrocina o realiza investigaciones de
los conceptos y métodos de la administraciéon.»

La oficina estd bajo las 6rdenes del director auxiliar para Admi-
nistraciort y Organizacion y consta, ademéas de la Direccién Auxiliar,
de cuatrc secciones. Ademéas de responder por las funciones gene-
rales supracitadas, las secciones tienen las atribuciones, cada una
en 10 que le concierne, de redactar o revisar los proyectos de leyes,
planes de reorganizaciéon, decretos ejecutivos y otros textos simi-
lares, asi como de tomar parte en los trabajos de comités donde
son representadas diversas dependencias.

En la Direccion Auxiliar, ademdas del titular hay un jefe auxiliar
y dos auxiliares del director auxiliar. El jefe auxiliar tiene que ver
especialmente con la redaccion o revisiéon de proyectos de ley y otros
documentos parecidos. Un auxiliar ayuda en la coordinacién de los
programas de trabajo y de la administracién de la oficina; el otro
centra su atencién en problemas de relaciones entre el gobierno
federal, 1os estados y los gobiernos locales.

El encargado de cada seccion lleva el titulo de jefe auxiliar.

La Seccion de Organizacién del Gobierno, con once técnicos, rea-
liza estuclios y elabora recomendaciones para resolver problemas de
administraciéon, organizacién y coordinacién generales, incluyendo
las relaciones entre las dependencias y la estructura organica de pro-
gramas federales nuevos o reformados. La mayoria de sus tareas
se le encomiendan por encargo especifico del presidente o del di-
rector. En la practica actual, gran parte de su trabajo se relaciona
con las recomendaciones de las Comisiones Hoover; por ejemplo,
la seceién coadyuva a la puesta en practica de dichas recomendacio-
nes o fiscaliza la misma, observa los resultados obtenidos y puede
corregir interpretaciones erradas o proponer pequefios ajustes para
que las recomendaciones rindan el maximo provecho.

La Seccién de Administracion de Bienes y Suministros, con siete
técnicos, colabora con la Administracién de Servicios Generales
(la dependencia responsable de lo relativo a las compras y suminis-
tros para la mayoria de las dependencias federales), estudiando des-
de el punto de vista técnico-administrativo los problemas que afec-
ten a todo el gobiernc y que abarquen las directrices, los reglamen-
tos, los procedimientos y la organizacién para la administracion de
los bienes muebles e inmuebles del gobierno federal. Estudia Ilas
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solicitudes de eximir cierta compra o cierta dependencia de los
tramites y las normas de la Administracién de Servicios Generales.
También hace andlisis referentes a otros asuntos, como son los via-
jes de funcionarios y el transporte de sus efectos, los formularios e
impresos y las jornadas de trabajo.

La Seccién de Administracién de Personal, con cinco funcionarios
técnicos, mantiene la coordinacion entre la Direccion del Presupues-
to y la Comisiéon de Servicio Civil, y se relaciona también con las en-
tidades de gobierno federal cuyo personal no esta bajo la jurisdiccion
de dicha Comisién, tales como las fuerzas armadas, el servicio diplo-
matico, la TVA (Autoridad del Valle del Tennessee) y otras. Hace
estudios, prepara recomendaciones y vigila la adopcién de éstas en
la materia de su especialidad.

La Seccion de Mejoras e Investigaciones Administrativas, que
tiene diez funcionarios técnicos, se especializa en el estudio de mé-
todos y practicas administrativas que puedan interesar a todas las
dependencias del gobierno federal. Establece normas y ofrece orien-
tacién, por ejemplo, a todas las dependencias con respecto al tra-
tamiento integral de la informaciéon (automacion), y también con
respecto a nuevas técnicas para la medicién de la eficiencia. Inter-
viene en la planificacién y organizacion de programas de perfec-
cionamiento para los funcionarios, en materias no cubiertas por otros
programas.

La oficina tiene en total cincuenta funcionarios, incluidos tanto
los técnicos como los otros. Ha sido parte de la Direceién del Pre-
supuesto (no siempre con la misma denominaciéon) desde 1933. Du-
rante ese lapso ha conocido varios altibajos en cuanto a su impor-
tancia. Actualmente parece que la influencia de la oficina estd
aumentando, como lo esta haciendo también el numero de sus fun-
cionarios, pero tanto uno como otra todavia estan lejos del auge que
alcanzaron durante la Segunda Guerra Mundial y después.

Durante todo el tiempo de su funcionamiento, la Oficina de Ad-
ministracion y Organizaciéon ha seguido la regla de emplear sola-
mente. la persuasion y el estimulo como medios para hacer acatar
sus recomendaciones, evitando cualquier uso de sanciones méas enér-
gicas. A veces se le ha criticado por esto, alegindose que la reforma
administrativa habria tenido mayor rapidez y mayor envergadura
si la Direceciéon del Presupuesto se hubiera valido de 1la autoridad
que indudablemente posee para exigir que las dependencias cum-
pliesen sus indicaciones. Sin embargo, los directores del Presupuesto
y los directores auxiliares y otros jefes de la oficina han estimado
que la reforma administrativa no puede ser duradera sino cuando
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los jefes y funcionarios afectados por ella estan de acuerdo sincero .
con las modificaciones respectivas, de suerte gue la reforma impuesta
por mandato 'superior tiene pocas posibilidades de éxito permanente.
Cabe decir que las realizaciones en el campo de mejoramiento admi-
nistrativo del Gobierno norteamericano parecen dar la razéon a las
autoridades de la Direccion del Presupuesto.

En tiempos relativamente recientes ha habido un desarrollo no-
table de oficinas de Organizacion y Métodos en los departamentos
y dependencias del Gobierno federal, tanto respecto a su cantidad
como a su nivel jerdrquico. Puede valer la pena observar, en este
contexto, que la expresion «Organizacién y Métodos» ya fué oficial-
mente sustituida en el Gobierno federal por «andlisis administrativo»
(management analysis), 10 que no impide que las unidades en cues-
tiéon lleven nombres variadisimos. (El mismo cambio de nomencla-
tura se ha verificado en la Comisién de Servicio Civil del Canada,
cuya Divisidn de- Andlisis Administrativo es el Organo central de
Organizacion y Métodos para el Gobierno canadiense).

Un estudio realizado en 1959 descubrié en 22 dependencias, sobre
25 examinadas, «un grupo separado de apoyo con campo de activi-
dades suficientemente ancho para identificarse claramente la exis-
tencia del analisis administrativo como funcién separada de apoyo
dentro de dichas dependencias». Estas 22 unidades de analisis ad-
ministrativo tenian 337 funcionarios. (Es probable que las cifras
correspondientes serian mayores hoy.) La mayoria de estas unida-
des dedican también una porcién de su tiempo a estudios y encues-
tas administrativas de naturaleza mas especializada, tales como la
formulacion de planes relativos a la aplicacion de equipos para el
tratamiento integral de la informacién o a la ampliaciéon de los ya
utilizados. Ademas de las 22 unidades citadas, fueron encontradas
en las 25 dependencias examinadas 37 entidades especializadas con
270 funcionarios, que se dedicaron casi exclusivamente a analisis
especializados. ,

(No fué posible determinar si muchas de las 22 unidades de ana-
lisis administrativo desempenan también funciones relativas a la
administracion del presupuesto. Una revision rapida del Manual de
Organizacion del Gobierno de los Estados Unidos hace pensar que
muchas de ellas son secciones en una Division de Administracion,
dentro de la cual una seccidon es la del Presupuesto.)

En los Estados Unidos, como es sabido, los Gobiernos de los esta-
dos y de las innumeras entidades locales (municipios, condados, dis-
tritos especiales y otras) son completamente independientes del Go-
bierno nacional, e independientes también los unos de los otros.
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(Las leyes de un estado pueden establecer cierto grado de unifor-
midad en la estructura gubernamental de las entidades locales den-
tro de aquel estado, pero muchos estados permiten un elevado grado
de autonomia local. De cualquier modo, la uniformidad mencionada,
cuando existe, se hallaria dentro de un solo estado entre los cin-
cuenta.) En vista de esto, es facil ver que las generalizaciones sobre
los Gobiernos estatales y locales en los Estados Unidos son dificiles
de defender, y que presentan enorme cantidad de excepciones.
No obstante, pueden darse algunas indicaciones sobre el desarrollo
de oficinas de Organizacion y Métodos en dichos Gobiernos.

Existen oficinas de Organizacion y Métodos en por lo menos once
estados. Sin embargo, es muy probable que el verdadero numero sea
superior a once, considerando que no se dispone de datos muy re-
cientes sobre el particular y también que algunos gobernadores esta-
blecen oficinas de Organizacién y Métodos de facto, usualmente en
sus oficinas inmediatas, aunque tales oficinas carezcan de recono-
cimiento en ley.

Los once estados mencionados incluyen tanto el més populoso
de la Unién como unos de poblacion reducida, resultando, pues, que
la existencia de estas unidades no depende de la envergadura del apa-
rato de Gobierno. La mayoria de las unidades cuentan con cerca de
una docena de funcionarios, pero la de California excepcionalmente
posee treinta y dos. Las denominaciones de las unidades varian mu-
cho de estado a estado, no estando generalizados los términos «orga-
nizacion y métodos» y «andalisis administrativos.

Las informaciones disponibles al redactarse el presente sumario
indican que en seis de los once estados citados se han situado las
unidades de Organizacién y Métodos en departamentos financieros;
en cuatro de ellos, en departamentos no financieros, mientras que
en el Estado de Wisconsin la oficina se ha colocado en la misma
oficina del Gobernador y, por lo tanto, en el vértice de la organiza-
cion. Desgraciadamente, estas informaciones no indican en cuantos
estados la Oficina de Organizacién y Métodos se encuentra proxi-
ma, en la estructura, a la Oficina del Presupuesto, pues natural-
mente ésta muchas veces no forma parte de un Departamento Finan-
ciero o de Hacienda.

Por lo menos cuatro de los estados en cuestién tienen unidades
o personal de analisis administrativo en otfras dependencias, ademas
de la Oficina Central de Organizacién y Métodos.- E1 Estado de Nueva
York tiene once o mas de tales unidades.

Las oficinas anteriores no incluyen el Estado Libre Asociado de
Puerto Rico, que es uno de los gobiernos mejor administrados del
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mundo. En Puerto Rico el Negociado del Presupuesto tiene dos di-
visiones, la de Administracién de Presupuestos y la de «Gerencia Gu-
bernamentals, hallandose esta ultima encargada de «estudiar los pro-
blemas administrativos de la gerencia del gobierno». («Negociado» en
Puerto Rico equivale a «Direccion» en Espafa. Para los puertorri-
queiios, «gerenciay significa algo como «técnica de la administracién».)
El Negociado del Presupuesto, a su vez, depende directamente del
Gobernador. Varios departamentos y dependencias del Gobierno puer-
torriquefio tienen unidades internas de Organizacion y Métodos,
combinarndose algunas veces esta atribucion con la de planificacion
administrativa o la de preparacién de estimaciones presupuestarias.
Es interesante notar que entre las dependencias que poseen tal uni-
dad se encuentra la Oficina de Administracion de los Tribunales,
pues gensralmente los Poderes Judiciales no se han distinguido por
su apego a las técnicas modernas de la buena administracion.

Pasando ahora al gobierno local en los Estados Unidos y consi-
derando los municipios, se hallan situaciones variadisimas correspon-
dientes a las diversas formas de gobierno municipal y las disposi-
ciones de las leyes de los distintos estados. Aunque no se ha hecho
revision estadistica sobre el punto, es posible que las entidades de
Organizacion y Métodos sean mas numerosas en las pequehas ciu-
dades que en las mayores. Claro estd que la «entidad» de Orga-
nizacién y Métodos en una ciudad pequena puede consistir en un
solo hombre, con un cargo como «asistente administrativo» o, en
las ciudades con gerente municipal, «<ayudante del gerentes. Sin em-
bargo, en muchos casos las atribuciones desempefiadas por estos
funcionarios (aunque no necesariamente sus unicas atribuciones) es-
tin de completo acuerdo con las atribuciones tradicionales de una
oficina d= Organizacién y Métodos.

Una ce las razones que explican por qué las oficinas de Organi-
zacidon y Métodos no se encuentran con maxima frecuencia en las
organizaciones de los municipios mas populosos es la existencia de
los Bureaus of Municipal Research (Direcciones Municipales de In-
vestigaciones, 0 mejor Direcciones de Investigaciones Municipalistas).
Estas unidades dependen tipicamente de una o varias organizaciones
particulares, y su financiacién viene principalmente de grupos de
contribuyentes u otros interesados en mejorar la economia y la efi-
ciencia en el servicio municipal. Sin embargo, visto que trabajan
solamente en estudios administrativos del gobierno municipal res-
pectivo y que algunas veces reciben subvenciones o auxilios de éste,
conviene mencionarlas en este lugar. Algunas de ellas han realizado
valiosos trabajos para la alcaldia en cuestiéon y han llegado a ser
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consideradas casi como dependencias municipales —«personal de
equipo»—. Vale la pena mencionar que la unidad usualmente consi-
derada como la primera oficina de Organizacion y Métodos en la
historia fué el New York Bureau of Municipal Research (1906), que
posteriormente cambié de nombre, tomando el de Institute of Public
Administration, y se afili6 en cierta forma a la Universidad de Co-
lumbia.

La gran mayoria de los condados, que son algo mas de tres mil
en numero, desgraciadamente no tiene ni oficinas de Organizacion
y Métodos ni otros sistemas para aprovecharse de técnicas moder-
nas de mejoramiento administrativo. Constituyen una excepciéon sa-
liente a esta generalizaciéon ciertos condados, en su mayoria metro-
politanos, como el de Los Angeles (California). El Condado de Los An-
geles tiene una Jefatura Administrativa, con atribuciones y poderes
semejantes a los de un gerente municipal. Dependiendo de esta
Jefatura hay tres divisiones con caracter de apoyo: la del Presupues-
to, la de Administracién (o sea de Analisis Administrativo) y la del
Personal. Un personal de unos veinticinco funcionarios trabaja en
la Jefatura sin adscripciéon a una u otra divisién; en otras palabras,
un funcionario puede ser trasladado de una a otra division cada vez
que ésta necesite sus servicios. El condado tiene en total cuarenta mil
funcionarios y empleados. '

DA-1963, nim. 71. PHILIP R. MALONE. Las oficinas de Organizacion y Métodos en los Estados ...



	bTitulo: DA-1963, núm. 71. PHILIP R. MALONE. Las oficinas de Organización y Métodos en los Estados ...


