NACIONES UNIDAS

CONSEJO
ECONOMICO

Y SOCIAL

ML LTI L LT LI TR P LA L R LLIRLT T E LV LA AL L L (LEELLIEED AL PRI VAN RSO TN nL Lot e TR LR R D RLL LA R AL AL LA L

SEGUNDO SEMINARIO INTZRAMERICANO DE REGISTRO CIVIL

Organizado por las Naclones Unidas, a través de su
Oficina de Bstadfstica, la Direccién de Operaciones
de Asistencia Técnica y la Comisidn Econdmica para
América Latina, en colaboracién con el Gobierno

del Perd, el Instituto Interamericanc de Estadfstica,
el Instituto Interamericano del Nifio, la @rganizacifn
Panamericana de Salud y la Asociacidén Interamericana
de Registro Civil,

Lima, Perd, 30 de noviembre a 11 de diciembre de 196

1

LIMITADO

ST/ECLA/CONF ,15/L,7
6 de noviembre de 1964

ORIGINAL: ESPANOL

O ETH MR Vb e

ORIGEN Y FUNDAMENTO DE LAS RELACIONES INTERINSTITUCIONALES

DE SERVICIOS PUBLICOS

Informe presentado por la secretaria de la

Comisién Econfmica para América Latina







ST/ECLA/CONF.19/L.7
Pig. 1

ORIGEN Y FUNDAMENTO DE 1AS RELACICNES INTERIMSTITUCIONALES
DE SERVICIOS PUELICOS

1, JAntecedentes ¥ objetiyo

Desde hace algunas décadas, en la mayorfa de los pafses americanos, los
Servicios de Registro Civil tienen la responsabilidad de mecoger y trans-
mitir a los organismos elaboradores = por lo general Servicios de Estadfs~
tica y de Salud -~ la informacién necesaria para producir estadisticas
vitales, En lo que respecta al cumplimiento de esta funcién, los orga=-
nismos recolectores prestan una. colaboracién constante a quienes deben
elaborar y publlcar dichas estadistlcas.

1a posibilidad, de recoger la informacién a medida que los hechos -
ocwrren hace que las estadfsticas vitales sean consideradas "dinimicas",
a diferencia de aguellas otras estadfsticas que se recogen por el método
de emmeracién, que son Yestiticas™, Ello permite conocer los cambios
gue continuamente ocurren en algunas de las caracteristicas mfs importantes
de 1la poblacién. Es importante, por lo tanto, el aporte de los Servicios
de Registro Civil a la salud pdblica, la demograffa y demfs usuarios que,
como los organismos gubernamentales encargados de la planificacién econdmica
¥ social, necesitan conocer el potencial humano disponible,

Sin embargo, dichos servicios, que tienen como antecedente los registros
eclesiisticos, nacieron a la vida administrativa para facilitar el funciona-
miento del sistema jurfdico que rige las relaciones dé los individuos orga-
nizados en familias y sus vinculaciones con el Estado, Su funcibén especifica,
eminentemente jurfdica, consistfa en preparar, custodiar y mantener a dispo-
sicifn del piblico una prusba auténtica del acaecimiento de los hechos y '
actos relacionadeos con el estade civil de las personas, denominados "hechos
vitales" desde el punto de vista estadistico.

Aunque los propdésitos del Estado parecen inmutables, sus objetivos
immediatos y los medios de que se vale para alcanzar unos y otros varfan
con frecuencia a consecuencia de la- evolucién social y de varios otros
factores, Este hecho y la mayor preocupacién de aquél por las personas
que habitan en su territorio - sobre todo.en lo que va corrido de este
siglo = han influido en la asignacién de nuevas funclones y responsabili-
dades a los Servicios de Registro Civil, : :

No obstante, en la mayorfa de los casos no se han redefinido sus
objetivos y se sigue estimando que el simple hecho de cumplir su finalidad
jurfdica justifica su razén de ser, EHste razonamiento implica el olvido
de que los organismos gue integran la administracién pdblica de cualquier
pafs no cumplen su funcidn social sino en la medida en que ayudan al Estado
a alcanzar sus propias finalidades, que en filtimo t&rmino se identifican
con el bienestar general. En este sentido, todos esos organismos debieran
estar atentos para captar y absorber las nuevas necesidades que surjan'y
prontos para reorientar sus acciones, segiin convenga al interés social,

/Se pretende
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Se pretende justificar las relaciones interinstitucionales en la idea
de coordinacidn, pues es 16gico ~ se dice = que los organismos piblicos
traten de coordinar su actividad, Sin embargo, la coordlnaclén, por esencia,
supone cierto grado de voluntariedad, de manera que si &ste fuera su ¥nico
fundamento, cabrfa esperar algunas negativas, con el consiguiente menoscabo
de la actividad estatal, En la realidad, los servicios pdblicos suelen
resistir los intentos de coordinacién - en cierto medo limitatives de su

libertad = en su deseo de preservar la irdependencia administrativa que le
confieren sus leyes orgdnicas,

:Cufl es el origen de las relaciones interinstitucionales? zTienen
algin fundamento mfs sélido que el enun01ado? ;Obedecen a un proceso
natural de desenvolvimiento de los Srganos administrativos? Tales son las
interrogantes que trata de esclarecer este documento,

2. Evolucién del Estado

La organizacién del Consejo de Estado en Francia puso t&rmino a la época
del régimen que la doetrina sefiala como el "Estado-policia", cuya carac—
terfstica esencial es la concentracién de poderes en manos del principe
© monarca, dando origen al "Estado de derecho", vigente en la actualidad,
Desde su aparicién en el campo jurfdico-administrativo, €l concepto de
Estado de derecho ha evolucionado en forma notable, aungue con ritmo
variable y en sentido diferente segfin los paises.

Sin embargo, una de esas transformaciones parece comin a todos los
pafses: en forma paulatina y constante, el Estado de derecho ha ampliado
su esfera de accidn y ha extendido su competencia, haciéndose mis poderoso,
Ha pasado asf a intervenir y aun a actuar en campos y materias que antes
estaban entregados absolutamente al sector privado de la econocmfa, a los
particulares, Los afanes intervencionistas y reguladores del Estado
moderno y sus actividades empresarias se descubren clara y ficilmente en
el campo econfmico y en el campo social, Bastaria citar, como ejemplos,
sus esfuerzos para proteger la salud de la poblacidn, que han estimulado
el desarrollo de la salud pfblica, dando lugar a la formacién de grandes
organismos estatales; en el mismo sentido, los esfuerzos para proteger
los intereses del trabajador frente a los empresarios han originado el
desarrollo de una disciplina jurfdica, el derecho del trabajo, con la consie
guiente aparicidn de tribunales, ministerios y otros organismos especializados.

No es f4cil encontrar las causas de la transformacidn antedicha,
que parece ser el producto de varios factores. En un sentido general,
podrfa considerarse como une de ellos el progreso y la especializacién de
las ciencias, que ha planteado al Estade la necesidad de resolver nuevos
problezas en beneficio de la colectividad, proporciondndole al mismo tiempo
nuevos medios de accifn. El desarrollo de las llamadas “teorias socialistas
del Hstado", en cuanto han despertado y acrecentado el interéds de éste por
el individuo, mostrando la conveniencia de regular algunas actividades
laborales y sociales para proteger a los trabajadores, es otro de esos
factores, También son un factor de¢ transformacidén las grandes guerras

/= en especial
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- en especial la segunda guerra mundial -, que han movilizado prdcticamente
todas las fuerzas vivas de las principales naciones del mundo, contribuyendo
a que el Estado eleve su poder coercitivo sobre los ciudadanos,

En todo caso, cualesquiera que sean las causas productoras del fendmeno
es innegable que, desde su nacimiento, el Zstado de derecho ha extendido
sin cesar su campo de accién y ha acrecentado su poder,

3. Consecuencias administrativas

La transformacifn del Estado de derecho, tal como queda esbozada en las
1fneas anteriores, ne ha sido indiferente para los organismos y servicios
que camponen la administracién piblica de un pafs. La mayor influencia
estatal, su mayor intervencidn y hasta su actuacidén en diversas actividades
econbmicas y sociales han trafdo como consecuencia, en el campo de la
adfiinistracién piblica, una serie de fenémenos estrechamente ligados entre
sf, Esto es precisamente lo que se trata de comentar,

S5i la evolucién del Estado hubiera sido un proceso simple y rédpido,
habrfa cabido esperar una planificacién de las transformaciones que -corre-—
lativamente debfan producirse en el plano administrativo, Lejos de ser
asf, esa evolucidén ha constituido un proceso diffcil de percibir, lento
¥ todavia incoempleto, De ahf que las reformas administrativas necesarias
no hayan sido abordadas con criterio eientifico, aunque se reconoce que
podrfa haber algunas excepciones. BEsto explica la trayectoria seguida en
la generalidad de los paises, que se sintetiza a continuacidn.

Para hacer frente a sus nuevas responsabilidades, el Estado tuvo que
adecuar su maquinaria administrativa, pero como esta adecuacién fue en
buena parte improvisada y carecié de v1516n de conjunto, su primera mani-
festacién consistid en un considerable aumento del nimero de funcicnarios
piblices o estatales, Tal aumento trajo consigo un recargo de la estructura
administrativa y, al hacerse lento y complicado su funcionamiento, la manéra
de aliviar la tensién fue parcelar, dividir y subdividir dicha estructura,
Bmpieza aquf uma especie de anflisis del proceso administrativo, que se
realiza mis o menos conscientemente y con un ecriterio mds o menos cientifico,
segin el pafs de que se trate,

La parcelacidn referida dic paso también a numerosos organismos
especializados, necesarios para que el Estado pudiera conocer, analizar
¥ resolver nuevos fenémenos y problemas que antes no existian o no eran
de su competencia, Paralelamente aumentd el nimerc de ministerios o
secretarias de Estado y, por ende, el de las cuestiones interministeriales.
Ambas circunstancias multiplicaron los riesgos de superposicidn, duplicacién y
haste conflicio de competencia y sirvieron de base para desarrollar proce-
dimientos de enlace y coordinacidn, tanto en el plano superior o gubernamental
como en el administrativo, .

Ls comprensible que también sea variable el grado en que los pafses
han 1llevado adelante €l proceso de anidlisis administrative y la fisonomia

/que han
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que han resuelto dar a la estructura de sus frganos administrativos, Con-
juntamente con.la divisién de las estructuras administrativas, la mayor  _
eficiencia constantemente exigida a los servicios gubernamentales estimulé
la proliferacifn de las entidades especializadas. En relacién con ellas
puede comprobarse que a medida qQue ganan en especializacién, pierden en
independencia o, lo que es lo mismo, se hacen cada vez mis dependientes.
de otras entidades especializadas, Especializacién y dependencia, por
cansiguiente, parecen estar en razén directa, Este fendmeno no sélo se
da en el terreno de lo administrativo, sino que sobrepasa sus limites

¥ puede considerarse general, Se diria, pues, que estamos viviendo una
época, de 1nterdependenc1as.

n el plano 1nternaclonal, Jos palses tienden a una c00pera016n cada
dfa mayor, tanto en lo polftico como en lo econdmlco, probablemente como
respuesta a una necesidad de unién, de crecimiento y de fuerza que impregna
actitudes y actividades., En lo polftico, podrfan citarse una serie de
ejemplos que confirman esta aseveracidn y que no es del caso mencionar .
aquf, En lo econémico son buena prueba de la afirmacién anterior la Comu-
nidad Buropea del Carbdn y del Acerc y el Mercado Comfin Europeo, asf como
la integracién ecoridmica centroamericana, que progresa a paso firme, y los
intentos gue en el mismo sentido representa la Asociacién Latlnoamerlcana
de Libre Gomerclo (AL&LC).

En el plano nacional, los ministerios o secrétarfas de Estado’ inteér-
dependén ¥ necesitan coordinar sus acclones para atender materias y resolver
problemas que escapan al ambito de sus respectivas competencias, casi
siempre fijadas artificialmente por la ley. Parece obvio, por ejemplo,
‘que 12 atencién de la salud piblica debe corresponder al lMinisterio de
Salud, ‘Sin embargo, la salud piblica se considera ahora una rama de la
geguridad social y los organismos correspondientes no suelen depender de
~ los Ministerios de Salud, Tampoco ofrece dudas que los problemas laborales
deben ‘estar a cargo de los Ministerios del Trabajo, aunque muchos de tales
problemas ~ como los accidentes, las inhabilidades que de ellos resultan
'y 1la cesantia ~ también se hallan comprendidos en la competencia de la
sepuridad social, que no siempre depende de dichos Ministerios, De otra

~ 'parte, no es fdcil determinar los lfmites de competencia de clertOS Minis-

terios como los de BEconomfa y Haciernda,. -

‘Por §ltimo, en el planc propiamente administrativo, los organismos
gque forman la administracién piblica necesitan constantemente unos de otros
como consecuencia de su especlallzac16n ¥, & veces, deben prestarse una
colaboracién permanente como fnica manera de hacer posible el cumplimiento
de -Tunciones que, consideradas.en su integridad,-escapan a la’ competencia
¥ a los conocimientos de cada uno de ellos. Asf, por ejemplo, los llamados
" Servicios de Impuestos Internos, qué tienen a su cargo la liquidacién y el
‘control de los impuestos sobre la renta, colaboran con los de Tesorerfa,

a los que corresponde la percepcidn de dichos impuestos, para que el Estado
pueda contar con los medios que le permitan cumplir sus funciones,

/Acontece asimismo
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Acontece asimismo Qe organlsmos dependlentes de dlStlntOS~Mlnlster103
o secretar{as de Estado deban relacionarse de la manera antedicha, ‘T4l .es-
la. forma de colaboracién que los Servicios de Reglstro Civil suelen prestar
a los Serv1cios.Electorales, para formar, renovar y mantener al dfa los:
padrones electorales, necesarios para gué la ciudadanfa pueda ejercer el
derecho de sufragio, o la qQue prestan a los servicios elaboradores de
estadfsticas v1tales, para. que puedan publlcarse oportunamente ¥ servir
de base a la. planlfzcacldn de ac01ones gubernamentales en‘varlos campos._

La naturaleza y el alcance de las relacxones 1nterinst1tucionales :
a gue se ha hecho referencla se comentan a contlnuacidn; e e

h; Concepto de sistema administrativo

' Dentro de 1a clencla de la Administra016n, apllcada a las actividades
piitlicas o estatales, wno de los fenémenos mis interesantes de los ‘Gitimos
tiempos es la aparmcxén del concepto "sistema admlnlstratzvo" CUYO IecOm=
nocimiento en las. leglslaclones nacionales afin no se Jogra ¢ es débil-e -
impreciso, Situados en el campo de las actividades estatales, puede .
decirse que existe un sistema administrativo cuande dos o més: organismos:
o' servicios administrativamente independientés entre si, trabajan en
-colaboracién permanente, para’ alcanzar una f:nalidad de blen-comnn o
beneficio colectivo, . : .

La ex1stencia de un sxstema exlge, por 19 tanto, la reunidn .de
los tres elementos que 51guen.‘3,‘ . :

a) Bos o] més organlsmos 1ntegrantes o partes componentes. tales Orga- '
nismos deben formar parte del sector pﬁbllco de Ia economfa y ser admim
nistrativamente independientes entre sI. -

Sin la pretensifn de deflnlr conceptual y'técnlcamente el "sector
publlco“, puede decirse que es el constituido por el gobierno cemtral .
¥ las instituciones en cuya politica u orientacién tiene influencia
decisiva el Poder Ejecutivo, ya sea porque partlcipa en su administracién

" o porgue concurre a la formacidn deé su capital o de su presupuesto., Por

contraposicién. se considera "sector privado" al que-forman las personas
¥ empresas en cuya actividad no corresponde al gobierno ninguna acc16n
dlrecta, con 1ndependenc1a de que persigan o no fines lucrativos,

1a colaboraclén que se presten personas, ‘empresas o instituciones
del "sector privado", aunque sea permanente, no da lugar a la formacidn:-
de sistemas administrativos. Tal concurso podria significar, en camblo,

la constitucién. de una asociacih, en cualquierad de sus-fomas; ¥ se "
rerlria por las normas correspondlentes del derecho przvado. :

51 no mste 1ndependenc1a admlnlstratlva entre 1os organismos
integrantes, tampoco cabrfa hablar de. 51stema admlnlstratlvo, sino. del :
cumplimiento de funciones’ compartidas por las dependencias'de un mismo:
servicio o, institucién pdblica.

.

/b)  Colaboracién
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b)  Gblaboracién 8 aceién mancommada de los organismos gue forman el
sistemas  veces esta colaboracidn tiene su origen en las leyes orgidnicas
de los servicios que componen el sistema, pero es mfs freé¢uente que sélo
se desprenda de sus objetivos generales y se manifiesta a través de simples
decisiones del administrador o de los administradores interesados.

Es corriente que esta accién mancomunada sélo consista al principio
en la colaboracidén que cualquiera de los organismos integrantes presta al
otros Perc mis tarde es también corriente que la colaboracién se torne
reciproca y que se produzca cierta influencia mutua entre las partes compo-
nentes del sistema. De esta suerte, a la postre, todas esas partes llegan
a obtener cierto provecho de su trabajo en colaboracién, para beneficio de
la comunidad, '

Puede ocurrir también, aungue no es frecuente, que el funcionamiento
de dos o mfs instituciones como sistema administrativo por cierto tiempo,-
relativamente prolongado, sirva de base y antecedente para su unificacién,
si es que la colaboracién que se prestan reviste un cardcter fundamental
o significa un aporfte valioso para el perfeccionamiento por lo menos de wno
de los integrantes, Sucede asf porque los objetivos generales de cada
organismo, en virtud de un proceso matural, tienden a hacerse comunes y a
identificarse. Las funciones rutinarias, por ende, se acomodan unas a otras,
coordinindose mejor, y las estructuras buscan también una mayor correspondencia.

c) Finalidad de bien comin: los organismos del sector pdblico no

persiguen fines de lucro, sino ayudar al Estado a cumplir sus altos prop8sitos
que, como se ha dicho, se identifican en {ltimo término con el bienestar
general, De ahf que los objetivos de esos organismos, si estdn bien defini~-
dos, deban ser conducentes a dichos propésitos y puedan considerarse como

los medios que permiten alcanzarlos, Para elle no siempre basta 1a accién
aislada de los servicios pfiblicos, ni 1la suma de esas acciones aisladas.

A veces es necesario que dos o més organismos colaboren permanentemente

entre si, aunque manteniendo su independencia administrativa para conservar ’
una adecuada divisién del trabajo y aprovechar su alio grado de especializacidén,
Tal es, precisamente, el caso de los Servicios de Registro Civil, en cuanto
recolectores de informacidén estadistica, y de los Servicios de Estadfstica o

de salud, en cuanto elaboradores de la misma informacién, cuya colaboracién,

si se 1lleva a efecto sobre bases adecuadas, permite producir estadisticas
vitales Integras, exactas, oportunas y comparables,

Los tres organismos recién mencionados son en América Latina los que
mis a menude constituyen el llamado "sistema de estadisticas vitales®, que
es uno de los muchos sistemas administrativos que existen en la administracién
piblica de cualguier pafs, Dichos organismos son las partes componentes del
sistema, en el cual el Registro Civil colabora permanentemente con los otros -
dos servicios recogiendo y transmitiendo la informacién estadfstica necesaria,
¥y la finalidad perseguida, de innegable beneficio colective, es la produccidn
y publicacifén de estadfsticas vitales, cuya importancia aumenta incesantemente
debido al auge que cobra la planificacién sanitaria, econdmica y social,

/5« Proceso
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5 Proceso evolutivo de las disciplinas administrggivgé

En relacién con el proceso evolutivo de las disciplinas administrativas,
aplicadas a los Srganos administrativos del Hstado, se puede decir, a
maners de resunen, que es posible distinguir en &l las siguientes etapas
bien diferenciadas:

a) En un primer periodo se formularon ciertos emunciades o principios
filoséiicos de acuerdo con los cuales la administracién pdblica tomé forma
y se organizé,

b) En un segundo perfodo, como consecuencia de la evolucién del concepto
de Estado y de su consiguiente recargo de responsabilidades y come producto
del andlisis de agquellos principios, se predujo una marcada divisidn de
funciones o del trabajo en general, lo que condujo a la especializacién
funcicnal, De este modo, los servicios se hicieron interdependientes y
cobraron importancia los mecanismos de enlace y coordinacidn,

c) Por #ltimo, la reciente aparicién de los "sistemas administrativos"
representa un proceso de integracidn o de reintegracién, que explica,
Justifica y sirve de fundamento a las relaciones interinstitucionales de
los servicios estatales o piiblicos,

6. Conclusiones
De cuanto queda expuesto cabe inferir las siguientes conclusiones:

a) En su constante evolucién, el Estado de derecho se ha venido haciendo
mds poderoso ¥y ha pasado a intervenir en materias que antes estaban entre-
gadas a los particulares,

b} En el terrenc administrativo propiamente dicho, la evolucidn del

Bstado ha producido’de manera sucesiva o estd produciendo las siguientes
consecuencias importantes: recargo-de la estructura administrativa, parce=-
lacibn de la administracién pgblica, creacién de nuevos ministerios y
servicios, multiplicacién de los organismos especializados, interdependencia
de los érganos administrativos, desarrollo de los mecanismos de coordinacidn, -
¥, por Gltimo, aparicidn y aplicacién del concepto de "sistema administrativo",
que en cierto modo representa un proceso de reintegracién o sintesis,

c) Las relaciones interinstitucionales constituyen un proceso adminis~
trativo normal y estdn estrechamente ligadas al natural desenvolvimiento
de los 8rganos administratives, Por lo tanto, la coordinacidén no es el
fundamento sino la consecuencia de tales relaciones y dichos érganos no
pueden negarse a colaborar con otras instituciones en el cumplimiento de
funciones que ayuden al Estado a alcanzar sus propias finalidades, porque
esa es precisamente su misién.

d) Los servicios piblicos deben revisar y, si es necesario, redefinir
peribdicamente sus objetivos para estar seguros de que cumplen la funcién
social que les corresponde. S6lo de esta manera podrdn adecuar su organizacién
¥ orientar sus actividades hacia la verdadera y total satisfaccidn de las
necesidades de la colectividad,






