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1. Inroduccion

Mirar el futuro siempre ha fascinado a la huma-
nidad y mas particularmente a quienes deciden,
inciden y formulan visiones para derroteros que
en general siempre o casi siempre dependen de
la comprensién de variables que constituyen la
incertidumbre en la coyuntura politica, social y
economica (Gallardo, 1990).

No cabe duda la tarea primigenia del INAP esta
vinculada sin lugar a dudas con la consolidacion
de la gestién publica como 6érgano técnico de la
administracion publica (Ley Organica del INAP)
que busca instituciones fuertes, no solamente
para el cumplimiento de sus competencias dele-
gadas, sino en su capacidad para lograrlo.

Las siguientes notas, en la perspectiva actual y
futura repasan brevemente las etapas institucio-
nales de la gestion publica en Guatemala a partir
de las ultimas dos décadas del siglo XX y las pri-
meras dos del siglo XXI.

Aborda las dindmicas del cambio del paradigma
del desarrollo de los afios ochenta como el mar-
cador sincrénico que sitta los primeros afnos del
INAP en el contexto de la modernizacién del Es-
tado de Guatemala.

Reconoce que la primera etapa institucional
experimentd importantes inflexiones dadas las
circunstancias histéricas que rodearon la transi-
cién del fin de la Guerra Fria y sus efectos en los
procesos que dieron paso al retorno de la demo-
cracia institucional que inicia en 1986.

El surgimiento del INAP en 1980 resulta sor-
prendente por las razones que lo justificaron:
crear una institucion con la capacidad de con-
vertirse en el 6rgano técnico de la administra-
cién publica; dotarla de la institucionalidad con
rango legislativo y otorgarle la autonomia en
funciones competenciales.

¢Fue el INAP la entidad creada con la intencién
de incidir en procesos de reforma institucional
de la administracion publica en Guatemala?

Al parecer nunca estuvo en la agenda de gobier-
no de ese entonces la pretension de una enti-
dad estratégica y tal como afirma Segura Truijillo
en INAP (2011); “en el gobierno central no exis-
tia mucha claridad sobre qué era lo que tenia que
hacer el INAP”. Sin embargo, el proyecto politico
militar de los afios setenta en la institucionalidad
publica agraria evidencia otro enfoque.

En ese momento histérico concurren aconteci-
mientos cruciales como la crisis fiscal interna-
cional que se tradujo en politicas denominadas
de ajuste estructural®> y en lo nacional, la inten-
sificacion de reclamos de transformacién social
que derivaron en cruentos procesos que la his-
toria politica contemporanea registra como los
mas violentos de Guatemala.

;Qué razones determinaron la creacién de una
entidad con la capacidad legal y las competen-
cias técnicas para fortalecer la institucionalidad
publica del Estado de Guatemala? ;Hasta donde
y cémo las diferentes fuerzas gubernamentales
otorgaron el respaldo politico para dotar al INAP
de la fuerza y capacidad suficiente para incidir
en la eficiencia institucional? ; Fue la entidad au-
ténoma que incidié en las velocidades del for-
mato publico que demandaba la modernizacién
y la reforma del Estado?

Este ensayo no busca responder criticamente
las interrogantes del estudio; tampoco busca
convertirse en un diagndéstico administrativo,
politico y estratégico del INAP; sin embargo, si
busca encontrar aquellas razones capaces de
construir los motivos para una Agenda Institu-
cional futura apegada los marcos originales de
su creacion.

2 Alineamiento de las politicas financieras internacio-
nales promovidas por los organismos multilaterales
orientadas a superar la crisis fiscal
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2. El INAP frente al paradigma del
cambio de los anos ochenta

El afio 1980 marca la inflexién histoérica de Gua-
temala con escenarios altamente violentos, se
produce internamente el enfrentamiento arma-
do que extendera reclamos de transformaciones
sociales, politicas e institucionales que derivan
en dindmicas que marcaran la historia como uno
de los momentos mas violentos que registra la
historia nacional®

Articulo 5°. OBJETIVO. El INAP es el or-
gano técnico de la administracion Publica,
responsable de generary lograr que se eje-
cute un proceso permanente de desarrollo
administrativo con el fin de incrementar la
capacidad de las instituciones y depen-
dencias publicas para que éstas sean efi-
cientes y eficaces en los aspectos que le
son propios y en la produccién de bienes
y prestaciones de servicios destinados
al sector Publico y a la sociedad general.
(Decreto Legislativo 25-80, Ley del INAP)

Igualmente, a nivel internacional se impulsan
medidas orientadas al alineamiento del mode-
lo econémico global en las que se extendio el
retorno a la denominada modernizacién del Es-
tado que buscé el retorno de las democracias
constitucionales del continente latinoamerica-
no. Esta ola de reformas no solamente implicaba
devolver la democracia sino procesos para ade-
cuar el Estado al nuevo modelo econdmico vy al
nuevo rol de las administraciones publicas, par-
ticularmente reducir el papel interventor para
dejar las dindmicas econdémicas al mercado.

Resulta eventualmente irénico que en momentos
de mayor auge de autoritarismo militar y donde
la gestidén y la economia giraban en torno a ten-
dencias militares, se haya impulsado la creaciéon
de una entidad como INAP por decision legislati-

3 En esta etapa se agudiza la llamada guerra interna
que deriva en enfrentamientos urbanos y rurales con
consecuencias tragicas para Guatemala, Ver Porras, G,
(2009) Las huellas de Guatemala. 2 Edic. F&G Edito-
res. Guatemala.

va con funciones que, vistas en la perspectiva de
40 afos hacia atras, constituyo la entidad con la
autoridad suficiente para reconstruir o asesorar
procesos institucionales del Estado.

Si bien la formacion del empleado publico pro-
venia de experiencias a partir del Instituto Na-
cional de Administracion del Desarrollo (INAD)
creada en los afos setentas y de la que destaca
el Doctor José Monsanto, que fue esta la fuente
mas cercana que inspird la creacién en 1980 del
INAP, con funciones y competencias vinculadas
a convertirse en el ente asesor del Estado en
materia administrativa y de recursos humanos
en 1980.

¢Hasta donde fue determinante la creacién de
INAP para los procesos de modernizacién y re-
forma del Estado? ;Qué factores incidieron para
limitar roles altamente técnicos en reforma ad-
ministrativa, recursos humanos y asistencia téc-
nica para procesos criticos del Estado? ;Cudles
fueron aquellas barreras que limitaron la capaci-
dad institucional para comprender las dimensio-
nes de una entidad de vanguardia como el INAP
para impulsar y asesorar las transformaciones
estatales?

Para 1980 se extendia en América Latina la
creacion de entidades publicas orientadas hacia
la formacién de recursos humanos y estudio de
la administracion publica como uno de los fac-
tores de la modernizacién Estatal; sin embargo,
excepto por la Fundacién Getulio Vargas, de
Brasil, entidad homologa del INAP que cuenta
con el apoyo, jerarquia y direccién asesora del
Estado, en esa linea ninguna otra entidad de
América Latina alcanzé el nivel institucional y
respaldo legislativo para su creacién como el
INAP de Guatemala.

Para comprender las grandes dindmicas del pa-
radigma de las reformas institucionales, el ensa-
yo reconoce tres etapas sustantivas del INAP en
las que se impulsaron medidas institucionales
en las que la variable a destacar es el nivel de
respaldo politico gubernamental a cada etapa,
gue no necesariamente destaca mayor o menor
respaldo de gobierno alguno.
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21. Ebapa de la crisis fiscal y economica,
gobiernos militares e implicaciones en
la administracion publica.

Esta es la primera etapa del INAP en la que segliin
Rivera (1981) concurren tres factores, una indole
politica, el pais atravesaba por los momentos cri-
ticos del enfrentamiento armado interno, era go-
bernada por militares en todos los dmbitos de la
vida nacional y se habia abandonado el proceso se
orientacion de los anos setenta hacia la planifica-
cién institucional con incidencia en el presupuesto.

El segundo, las tendencias internacionales del
ajuste estructural que incidieron en el cambio el
modelo de desarrollo: de la universalizacion de
la oferta de servicios se pasé inmediatamente
de la universalizacion de la demanda. El Estado
iniciaba el proceso de reduccién de coberturas
en las areas urbanas dejando paso a un modelo
de mercado que asumia la oferta de servicios de
salud, educacién y transporte publico.

El tercer factor, al quedar debilitado el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA) que impulsa-
ba la denominada teoria Cepalina de sustitucion
de importaciones la economia entré en pausa y
de los vigorosos crecimientos del PIB de 7% im-
pactaron en a niveles por debajo del 1%. Gua-
temala iniciaba la salida el modelo desarrollista
para entrar en modelos competitivos.

Estos tres factores estan vinculados con un mo-
delo de administracién publica sin direccién en
planificacion estatal lo que provoco riesgos las
coberturas de servicios de educacion, salud, em-
pleo, vivienda.

Irénicamente de esta etapa de gobiernos militares
sobresalen la obra publica gigantesca como los edi-
ficios del Ministerio de Finanzas, Organismo Judi-
cial y Palacio Justicia; el Puente sobre el Rio Dulce
en Izabal; la Represa de Chixoy entre otras.

El papel del INAP mas alld de su creacién, su
presencia pasé inadvertida entre los funciona-
rios y dirigentes militares de gobierno. Sin em-
bargo, constituyo la puesta en marcha de pro-
gramas intensivos de formacién de alto nivel en

direccion publica creando una masa critica de
profesionales inspirados en la administracion
publica, muchos con formacién europea donde
la experiencia del rol del Estado y la administra-
cion publica constituye hasta ahora visiones de
desarrollo y bienestar social.

2.2. Etapa de reformas institucionales
del INAP y posicionamiento de la
agenda para el fortalecimiento de la
administracion publica.

Esta segunda etapa ubicada los primeros afos
del Siglo XXI, que tal como afirma Aguilar Villa
Nueva (2006); “la administracién publica (...) se
encuentra en unos tramos en reparaciéon y otros
en construccion”, en alusion a la urgencia de or-
denar el rol de la administracion publica en el
nuevo siglo.

En esta etapa que el INAP se convierte en en-
tidad estratégica para el alto gobierno. Se le
otorga respaldo politico y financiero estatal para
convertirse en difuminador de las ideas de ges-
tion y calidad gubernamental.

Esta etapa ademas reconstruye la estructura po-
litica del INAP y se nombran directores con el
proyecto politico institucional de recuperar los
valores de gestiéon publica en el cumplimiento
de la politica gubernamental. Se destacan los si-
guientes factores estratégicos que confirman el
respaldo politico del alto gobierno:

a. Aumento del presupuesto de funcionamien-
to e inversién, en esta etapa de adquieren
activos propios (edificio de cuatro plantas
ubicado en el boulevard los Préceres, zona
14 de ciudad de Guatemala, donde se en-
cuentra actualmente).

b. Recuperacion de la presencia institucional
del INAP en organismos internacionales
como el ICAP, CLAD, INAP-Espafia, PNUD.

c. Recuperacion de los programas de educa-
cion superiores como licenciaturas, maes-
trias y programas de posgrado que abren las
puertas a la oferta de formacién ampliada.

-232- / ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica, (78): 228-237, Enero-Junio/2020



2.3 EGapa del posicionamiento
instibucional hacia reformas claves del
servicio civil y la gestion publica

En esta etapa que se puede situar en el segun-
do decenio del siglo XXI dos grandes escenarios
institucionales:

a. El INAP queda institucionalmente abando-
nado por incapacidad o simple marginacion
de capacidad. Infortunadamente, deja de ser
una entidad estratégica.

b. Se crean ambientes que, si bien promueven
cruces de comunicacion con el alto gobierno,
estas solamente corresponden a la regulari-
dad de funcionamiento normal. El INAP pare-
cia perder todo interés politico institucional.

En esta dltima etapa, la Direccién del INAP re-
construyé un prisma alternativo para entender
que la realidad gubernamental demandaba un
nuevo escenario de interés para recuperar y re-
construir en espacios propios de moral e integri-
dad del empleado publico e impulso el denomina-
do Programa Certificacion del Empleado Publico.

El Programa de Certificacién en general es una
iniciativa de formacién masiva por via presencial
y digital que alcanzé en los ultimos cuatro afos
a mas de 20,000 empleados publicos.

Si bien el modelo derivé en un amplio, extenso
y bien planificado marco de contenidos para la
formacion del Estado y su sistema de organiza-
cién estos carecieron de valor real en procesos
de oposicién o demanda de empleo dentro de
la administracion publica, lo que eventualmente
pudo poner en riesgo en el programa a no tener
ninguna ancla real dentro de los intereses del
empleado publico.

Sin embargo, el programa de Certificacién en-
cierra en si mismo un alto valor subjetivo y
mistica laboral, dado que por primera vez sus
funciones, el resultado de sus actividades y su
relacion laboral conecta con todo el entramado
institucional del Estado en una nueva relaciéon
Estado-ciudadano.

El Programa de certificacion en general se con-
vierte en el Buque Insignia de los servicios e in-
cidencia institucional que amplias modelos de
comunicacion y articula nuevos espacios hasta
ahora desconocidos en los programas de edu-
cacion del INAP que pueden constituir en los
siguientes anos (2020-2025):

a. Una masa critica de empleados publicos
que fortalecerdn nuevas redes de gestores
que demandaran espacios de crecimiento y
carrera profesional que fortalecerd no sola-
mente la credibilidad y confianza ciudadana
sino abrira las puertas a reformas legales del
servicio civil.

b. El desarrollo de dindmicas de demanda co-
lectiva de empleados publicos. La articula-
cion de los empleados publicos mediante sis-
temas de formacion y redes de participacion
virtual constituyo sin valorarse aun, una de
las principales defensas de la integridad del
empleado publico y esto obedecio a la estra-
tegia de certificacién que obligara a recono-
cimientos institucionales en el corto plazo.

c. Elimpulso a nuevo marco de presencia terri-
torial desde los enfoques desconcentrados
para el impulso de programas estratégicos
qgue incidieran principalmente en modelos
de planificacion territorial. La Gerencia del
INAP puso en marcha dos escuelas regiona-
les: las Escuelad Regionales de Administra-
cion Publica en la ciudad de Flores, Petén y
en la ciudad de Quezaltenango.

3. Escenarios previsibles para la
agenda institucional INAP

Entre el retraso de la agenda de reformas insti-
tucionales hacia el fortalecimiento de la gestion
institucional, dos son los hitos mas importantes
en la calidad del funcionamiento de la adminis-
traciéon publica:
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31. Incidir en el marco de las reformas de
la administracion publica.

Mas alla de la autonomia interna del INAP, una
de las importantes acciones en las que su fun-
ciéon quedo relegada fue la intervencién en los
procesos de reforma y modernizacién del Esta-
do, particularmente en procesos institucionales
de caracter administrativo.

El rol de INAP debera, de acuerdo a las compe-
tencias establecidas en su Ley Organica generar
un marco interinstitucional integrado por ON-
SEC, Contraloria General de Cuentas y Procura-
duria General de la Nacion y Ministerio de Fi-
nanzas para creacion, modificacién y ampliacion
de entidades publicas o procesos de reforma
interna institucional.

Con especial atencion en la Ley de Servicio Civil
pues es la agenda con mayor retraso en la ad-
ministracién publica, que define las relaciones
del ciudadano con Estado mediante sistemas de
contratacion laboral (Andrino, 2016).

3.2. Rector de los procesos de
formacion profesional.

El INAP debera establecer un marco regulatorio,
que sin sacrificar la especificad sectorial, trans-
versal, departamental y municipal, defina planes
que respondan a las orientaciones instituciona-
les publicas y énfasis gubernamentales.

Ello permitird crear programas de formacién
profesional vinculado no solamente con el mar-
co de los énfasis gubernamentales, sino de me-
todologias que extiendan la nueva pedagogia
politica (Rodriguez, 2011) en principalmente de
marcos supranacionales como la Agenda 2030
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

No se tratard de centralizar los programas de
formacioén, sino ampliar una red supervisada y
regulada de programas de formacién buscando
adecuar un hilo homogéneo de formaciéon. Para
ello se prevé la construccion de la red de coordi-
nacion con universidades y entidades de forma-
cién especializada para la oferta de programas.

3.3. Evaluacion de las reformas
administrabivas inGernas de las
entidades publicas y autonomas del
Estado de Guatemala.

Actualmente las unidades administrativas y fi-
nancieras de las diferentes dependencias secto-
riales se encuentran en procesos de adaptacion
y adecuacién para ampliar, posicionar y mejorar
los servicios publicos.

Hasta ahora, excepto por estudios externos de
contrataciéon privada, el INAP no cuenta con
servicios de evaluaciéon y diagndstico de las ca-
pacidades institucionales de las entidades publi-
cas para establecer, medir o anticipar riesgos en
limitacion de prestacion de servicios o simple-
mente medir calidad, principio de proporcionali-
dad y oportunidad de servicios publicos.

3.4. Participacion en los programas de
cumplimiento de la Agenda 2030 de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

La preparacién de un nuevo marco de planifica-
cion, monitoreo y evaluacion del cumplimiento
de los ODS en Guatemala depende en gran par-
te de sistemas de formacién y modelos control
de informacion. El INAP tiene la capacidad legal
de generar mediante sistemas de coordinacion
con entes académicos y especializados la forma-
cién y capacitaciéon para alcanzar las metas par-
ciales y finales.

35. La conformacion del tanque de
pensamiento estratégico del Estado:
La invesbigacion, publicacion y
orientacion en las buenas practicas de
gestion publica.

Producir pensamiento en gestiéon publica y vi-
siones estratégicas de corto, mediano y largo
plazo debe constituir una de las funciones que
posicionaria al INAP como el tanque de pen-
samiento con capacidad de aportar al alto go-
bierno e instituciones sectoriales, territoriales y
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municipales, orientacion estratégica futura, fun-
damentalmente para los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural.

4. Conclusiones

La construccién de una agenda futura del INAP
mas alld de sus funciones y competencias dele-
gadas en su marco legal se encuentran deter-
minadas por las velocidades de la agenda del
gobierno 2020-2024, las intencionalidades po-
liticas de los diferentes decisores de alto nivel
y la dltima instancia de las intensidades reales
de sus autoridades para incidir en las dindmicas
institucionales del Estado de Guatemala.

En ese marco, en el presente ensayo y como re-
sultado de la trayectoria institucional del INAP
durante las primeras dos décadas del siglo XXl y
desde perspectiva futura se concluye que para
construir la agenda institucional futura debera
tener en cuenta los siguientes aspectos:

41. Capacidad vinculante en procesos
de reforma y modernizacion de la
gestion publica institucional del
Estado.

Si bien el Capitulo Il, Articulo 5 le otorga capaci-

dades para actuar como el ente asesor del Esta-

do en la modernizacién administrativa de las en-
tidades publicas, la agenda prioritaria del INAP
debera destacar cuatro acciones:

d. Establecer un acuerdo para coordinar la
mesa técnica del diagndstico institucional
de la administracién publica que incluya las
reformas a Ley del Servicio Civil.

e. Devolverle la capacidad de emitir opinidn
respecto a las reformas administrativas de
las diferentes dependencias estatales.

f. Creacion del sistema de certificacién del
empleado publico como instrumento para la
seleccidon y promocién en linea a la carrera
administrativa.

g. Impulso al programa nacional de evaluacién
de capacidades para puestos publicos que
permita clarificar los sistemas de contrata-
cién mediante capacidades académicas.

4.2. Elevar su competencia a la rectoria
de formacion de los recursos humanos
de la administracion publica.

Para asegurar que la formacién profesional del
empleado publico responda a los énfasis e inte-
rés del Estado de Guatemala, se debera devolver
con respaldo del alto gobierno la competencia 'y
autoridad suficiente para la rectoria en la forma-
cion de empleados publicos.

4.3. Ente asesor y técnico en procesos
de decision administrativa.

La agenda institucional del INAP debera cons-
truirse sobre la base de las funciones que la Ley
Organica le otorga, debiendo generar los vincu-
los con la agenda de politicas gubernamentales
buscando establecer la coordinaciéon técnica
que permita fortalecer y ampliar de manera efi-
ciente los alcances y resultados institucionales
del Estado y Gobierno de Guatemala en mate-
ria de reformas administrativas, evaluacién de
avances en politicas, diagndésticos instituciona-
les y formacién especializada del capital social
del Estado.

4.4. En el marco de los Obhjetivos de
Desarrollo Sostenible y Agenda 2030.

El INAP no solamente es la entidad con la ca-
pacidad para desplegar procesos de asistencia 'y
formacién técnica sino, puede generar un mo-
delo estratégico para un plan de compromisos
territoriales que involucren la estrategia de
cumplimiento de compromisos nacionales en
materia de la agenda 2030 de los ODS.

Los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural a
partir del Consejo Nacional (CONADUR) pasan-
do por todo el marco general de consejos regio-
nales hasta los comunitarios son el principal po-
tencial para asegurar procesos que se extiendan
a nivel territorial.

La estrategia consistiria en ampliar un gran mar-
co de acuerdos interinstitucionales a nivel de
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universidades tanto nacional y como privadas
para establecer un Plan de Seguimiento para el
cumplimiento de los ODS lo que permitird por
primera vez en la historia de Guatemala el invo-
lucramiento horizontal.

45. Recuperacion econémica y
forGalecimienbto instibucional pos
COVIDA19.

Igualmente, el INAP debera convertirse en uno
de los tanques de pensamiento para apoyar al
alto gobierno (Presidencia de la Republica y Mi-
nisterios de Estado) en el estudio y propuesta
del Plan de Recuperacion econémico social de
Guatemala en la etapa pos crisis del COVID-19.
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