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PRESENTA UN ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO QUE GUIA EL PROGRAMA DE REFORMA
Y MODERNIZACION DEL SECTOR PUBLICO NICARAGUENSE, EL CUAL LE SIRVE DE BASE
PARA SUSTENTAR QUE EN ESE PROGRAMA PRIVA UNA RACIONALIDAD ECONOMICISTA Y
ADMINISTRATIVISTA, CON PROFUNDA ORIENTACION DE LOS ORGANISMOS INTERNACIO-
NALES, CUYA FUNDACION TEORICA Y FILOSOFICA ES EL PENSAMIENTO ECONOMICO DEL

LLAMADO "CONSENSO DE WASHINGTON?",

La llegada al poder de la Unién
Nacional Opositora -UNO- presidida
por la Sra. Violeta Barrios de Chamo-
rro, representé para Nicaragua, no
simplemente un cambio de gobierno,
sino mas bien, un cambio de régimen.
Es decir, representd un cambio funda-
mental en la naturaleza de las estruc-
turas y procesos que orientan la vida
politica, social y econémica de los ni-
caraglenses. En lo politico, el cambio
de régimen que se inicia en 1990, se
traduce en una reforma institucional
encaminada a desarrollar y consolidar
un regimen democratico repre-
sentativo para regular la competencia
por el poder y la toma de decisiones,
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sustituyendo el centralismo democrati-
€O que prevaleciera en la década de
los ochentas. En lo econémico, se tra-
duce en una reforma orientada a insti-
tucionalizar una economia de libre
mercado que sustituyera la economia
mixta y planificada del régimen sandi-
nista. En lo social, el cambio de régi-
men se tradujo en la formulacién e
implantacién de una reforma social ba-
sada en los principios de subsidarie-
dad, temporalidad y focalizacion,
que sustituy? la reforma social basada
en los principios de universalidad,
gratuidad y participacion del régi-
men anterior.

Todas estas reformas han tenido
lugar dentro de un contexto nacional
caracterizado por la fragmentacion po-
litica, el atraso econémico y el debilita-
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miento de los niveles de solidaridad
social entre los nicaraglienses.

Durante los primeros afios de go-
bierno de la Seriora Chamorro, !a frag-
mentacién politica de Nicaragua se
expresaba no sdlo en las tensiones
entre la UNOY el derrotado Frente San-
dinista de Liberacién Nacional -FSLN—,
sino también en el fraccionamiento in-
terno dentro de la Unidad Nacional
Opositora-UNO—para quien la derrota
del sandinismo, elimind su objetivo
principal y su razén de ser. Ei mismo
FSLN empezo a sufrir después de su

derrota electoral, divisiones internas .

que culminaron con la formacion del
disidente Movimiento de Renovacién
Sandinista -MRS—.

En io econdmico, la transicion
del sandinismo al gobierno de fa sefio-
ra Chamorro tuvo fugar cuando la
capacidad productiva del pais se en-
contraba practicamente en ruinas.
Para 1989, el Producto Interno Bru-
to del pais habia caido al 42% de
su nivel en 1977; el valor total de
las exportacicnes a un 53% y los saia-
rios reates a un 24%. Més aun, la deu-
da externa per cdpitade Nicaragua en
1989 era la mas alta de América Lati-
na: US$ 3.000,00 6 33 veces el valor
de las exportaciones (Government of
Nicaragua, 1992, p. 2.).

Ademas de la polarizacién politica
y el colapso economico, Nicaragua su-
fria en 1990 el desgarre social produ-
cidopor la guerra civil. En su Estrategia
de Desarrollo a Mediano Plazo, el Go-
biernc de Nicaragua sefialaba como ia
guerra civil y la militarizacién habia ex-
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traido a ia juventud de las actividades
productivas del pais, interrumpiendo el
proceso inter-generacional de transfe-
rencia de actitudes y habilidades, que-
dando los jovenes sin el necesario
entrenamiento y motivacién para tra-
bajar (Government of Nicaragua,
1982, p. 3).

La valoracién que hacian los San-
dinistas del impacto de la guerra era
tan dramatico como la presentada por
el gobierno:

"Las 61.884 victimas de la guerra
representan un 1.72% de la po-
blacion de Nicaragua calculada
en 3.6 millones de personas. Los

. 30.865 muertos representan el
0.86% de la poblacién. Si se apli-
ca este mismo porcentaje a la
poblacion de los Estados Unidos
calculada en 250 millones de per-
sonas, resulta un total de
2.125.000 de muerios, lo que
casi equivale a la totalidad de to-
dos los americanos muertos por
causadeguerrasen la historiade
los Estados Unidos" (Oquist,
1993, p. 7.).

Es en estas condiciones que en
Nicaragua se inicia un proceso de
transformaciones del aparato estatal
orientado a crear mecanismos institu-
cionales necesarios para consolidar el
nuevo régimen. Las tres principales
dimensiones de este procesc son:

a. la reorganizacién de las Fuer-
zas Armadas;

b. el programa de privatizacién, la
liberalizacién del mercado y la
banca; y
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¢. el Programa de Reforma y Mo-
demizacién del Sector Publico.
Desde esta perspectiva, el Pro-
grama de Reforma y Moderni-
zacién del Sector Publico Nicara-
gliense constituye simplemente
un proceso de desarrollo admi-
nistrativo orientado a crear las
condiciones técnicas para el fun-
cionamiento de un nuevo aparato
estatal cuyas caracteristicas fun-
damentales se derivan de la
reorganizacion de las Fuerzas
Armadas y sobre todo dela
filosofia que orienta la ejecucién
del programa de privatizaciony
la liberalizacion del mercado y
la banca.

El objetivo central de este traba-
jo es presentar: 1} un analisis del mar-
co normativo que guia el programa
de Reforma y Modernizacion del Sec-
tor Pablico Nicaragiliense; 2) una des-
cripcién de la naturaleza, objetivos
operativos y principales componentes
de este programa; 3} las caracteristi-
cas del pensamiento administrativo
que io orientan y; 4) algunas refle-
xiones basicas para el disefio de un
programa de reforma y modernizacion
atternativo.

Marco Normativo de la Reforma
y Modernizacion del Sector
Publico Nicaragiiense

Habtar del Marco Normativo de la
Reforma y Modernizacion del Sector
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Publico Nicaragtense, es hablar del
conjunto de premisas, principios y prio-
ridades que determinan el modelo de
Estado y Administracién Publica que
se quiere alcanzary el tipode sociedad
que se quiere construir. Los principios
y prioridades que conforman el marco
norrativo del programa de Reformay
Modernizacién del Sector Publico Ni-
caragiense son los siguientes:

Subsidariedad: deben ser los particu-
lares y no el Estado los principales
promotores y agentes del desarrollo
colectivo. El Estado no debe ejecutar
funciones que puedan ser mejor desa-
rrolladas por los ciudadanos individua-
les 0 asociados. Esto implica correr la
frontera existente entre las funciones
del Estado y tas de la sociedad y su-
giere que la sociedad civil deberia pre-
pararse para recibir competencias que
el Estado le entregara.

Sometimiento a la Ley: poner en
practica el sometimiento al imperio de
la ley, igual para'todos los individuos y
toda forma organizativa. Nadie es su-
perior a [a ley.

Respeto al mercado: reconoceria pri-
macia del mercado en la provisién de
bienes y servicios vy la fijacion de pre-
cios, salvo aquellos casos donde ia
estructura del mercado o las caracte-
risticas del bien pdblico, ia proteccidn
de! medio ambiente y de la salud, jus-
tifiquen la intervencién estatal en for-
mas de regulacién, financiacién o
provision de servicios.

Fomento de Ia competencia: como €l
mejor mecanisme para la busqueda
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eficiente de asignacidon de recursos y
operacioén de los mercados.

Solidaridad: invertir eficientemente
los escasos recursos disponibles, fo-
calizando las politicas publicasy la pro-
visién de servicios basicos en los
grupos de extrema pobreza. A media-
no plazo, esta politica deberia evoiu-
cionar hacia una de "brindar igualdad
de oportunidades".

Participacion ciudadana: involucrar
a los ciudadancs en la toma de deci-
siones politicas y acciones plblicas asi
como en la fiscalizacién social de la
accién publica.

Excelencia administrativa: introducir
los incentivos correctos y reformar los
sistemas de gestion administrativa que
permitan desarrollar eficaz y eficiente-
mente las funciones gue legitimamen-
te corresponden al Gobiemo (Villalta,
1996).

El modelc de sociedad al que
apuntan los principios antes enuncia-
dos es uno en el que el mercado tien-
de a convertirse en el eje rector de
la vida social del pais. Las premisas
fundamentales sobre las que se sus-
tenta este modelo son tres:

e Elmercado es el inico mecanis-
mo racional para una asignacion
justa de los recursos.

e La justicia social consiste en
crear igualdad de oportunidades.

e [a competencia genera justicia
en cuanto existe una relacién de
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mercado competitivo y eficiente”
(Mifsud, 1996, p. 99).

La adopcién de las premisas ante-
riores como base del marco normativo
que guia el Programa de Reforma y
Modernizacién del Sector Publico Ni-
caragliense es el resultado de una
combinacién de presiones extemas y
circunstancias domésticas. Mas espe-
cificamente, es el resultado de a) las
condiciones impuestas sobre el go-
biernc nicaragiiense por la Agencia In-
temacional para el Desamollo de los
Estados Unidos --AiD-, el Fondo Mone-
taric Internacional —FMI—, el Banco
Mundial -BM-y el Banco Interamericano
de Desarrolio —BID—; ¥ b) la debilidad
politica y econémica de la sociedad
nicaragiense.

El FMI, el BM y el BID funcionan
dentro de un esquema de condiciona-
lidad cruzada que en dltima instancia
revela la existencia de un pensamiento
politico y econdmico comin gue sirve
de marco a sus operaciones. De alli
que se haya popularizado eltérmino "el
consenso de Washington®, para hacer
referencia al marco de valores que
constituye el principal elemento de co-
hesién de estos organismos.

El pensamiento de los organismos
del "Consensc de Washington", mejor
conocide como pensamiento "neo-li-
beral", ofrece una férmula a los paises
del mundo que en las palabras de Ja-
mes L. Dietz "es devastadoramente
simple™

“Libere el poder de las fuerzas de
mercado y reduzca el rol def Es-
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tado en la esfera econémica, 0
donde eso no sea posibte, asegu-
re al menos que las politicas es-
tatales sean aplicadas de igual
forma a todos los actores”.
(Dietz, 1995, p. 191)

Desde esta perspectiva, ¢l papel
del Estado debe estar limitado a:

) La defensa de los contratos civi-
les.

o La proteccién del mecanismo de
mercado contra efectos secun-
darios autodestructivos.

e El cumplimiento de ias premisas
de laproduccian en lo que refiere
alaorganizacién global del siste-
ma econdmico (educacion publi-
ca, medios de comunicacién y de
transporte).

e Laadecuacidn del derecho priva-
do alas necesidades que surgen
de las transformaciones en los
modos de acumulacién (derecho
fiscal, derecho de asociacién em-
presarial y transterencia patrimo-
nial, etc.} (Vuolo, 1981, pp.
33-34)

~ En el afio 1990, Nicaragua suscri-
bid los programas de Estabilizacién y
Recuperacién | y 1l con la AID que
incluian entre sus condiciones, la re-
duccion del empleo pablico y la prepa-
racion de condiciones para un acuerdo
de contingencia con el FMI (Evans,
1995, p. 192). Durante 1991-2 el Go-
bierno de Nicaragua impulsé bajo el
patrocinio del FME un programa de es-
tabilizacion y un programa de ajuste
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estructural apoyado por el BM, orienta-
dos a transformar Nicaragua en una
economia de mercadc viable. Esto su-
ponia alterar el rol y el tamario del
Gobierno mediante la privatizacion de
empresas estatales, la reduccion del
nuimero de empleados publicos, y la
disminucién del papel del Estado en la
regulacién de la economia. Durante
este mismo periodo, la AID y el BID
apoyaron al gobierno de Nicaragua
para que éste cumpliera con las condi-
ciones del FMI y del BM (ver Evans,
1995). Dentro de este contexto, el pro-
ceso de Reforma y Modernizacion del
Sector Publico Nicaragiiense surge
como "un complemento necesario a
las actividades programadas en los
convenios de préstamo para ajuste es-
tructural..." (Gobierno de Nicaragua,
1994, p. 8).

A pesar de los logros que para
1994 habia obtenide el Gobierno de
Nicaragua en materia de ajuste y esta-
bilizacion econdmica, la actividad eco-
ndriica y la inversion privada del pais
continuaban deprimidas. En estas con-
diciones, el Gobierno de Nicaragua y
los organismos internacionales consi-
deraron que [a reactivacion de la eco-
nomia y la inversién privada requeria
mayores esfuerzos para reducir el ta-
mario del sector plblico. En su carta
del 22 de marzo de 1994 dirigida al
Sefior Lewis T. Preton, Presidente del
Banco Mundiai, el Ministro de Finan-
zas del Gobierno de Nicaragua, ex-
presaba:

"En 1990 Nicaragua iogré con
exito la transicion del poder a tra-
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vés de una eleccidn popular
abierta y transparente. En este
marco democratico se logrd la
estabilidad monetaria y cambia-
ria, la reduccion del déficit fiscal,
ta liberalizacién de la economia,
se propicié la intermediacién fi-
nanciera a través de la banca
privada, se redujo sustancial-
mente el tamarfio del Estado, se
privatizaron 300 empresas del
Estado, se cumplié ¢con los com-
promisos financieros y Nicaragua
ha vuelto a ser sujeto de credito
internacional y, por Ultimo, se
cred un marco macroeconémico
propicic para el desarrollo del
sector privado.

A pesar del éxito alcanzado, atn
hay un largo caming por recorrer.
E! tamafio del Estado es aln
grande y su estructura, tecnolo-
gia y procedimientos organiza-
cionales no se adaptan a
nuestras necesidades io que se
refleja en el déficit fiscal y en la
poca eficiencia en la prestacién
de los servicios publicos", (Perei-
ra, 1994).

Enmayo de 1994 secreamediante
el Acuerdo Ministerial 05-94, la Unidad
de Coordinacién para la Reforma del
Sector Publico “UCRECEP-¢on el ob-
jetivo de dar "seguimiento, control y
evaluacion a todas las actividades que
se desprendan de los planes del Pro-
grama de Reforma del Sector Piblico”
(Ministerio de Finanzas, 1994). Este
mismo acuerdo manifiesta que, fa Uni-
dad de Coordinacién quedaba adscrita
*al Ministerio de Finanzas y bajo la
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direccién, dependencia y supervision
del Viceministro del area de Gasto Pu-
blico” (Ministerio de Finanzas, 1994).

En junio de 1994 el BM aprueba un
segundo Crédito de Recuperacidn
Econdmica (ERC 11} orientado hacia
una mayor reduccién del namero de
empleados estatales, la continuacién
del proceso de privatizacién y la refor-
ma del sistema bancario.

En octubre de 1994, el Gobierno
de Nicaragua emite el Decreto 44-94
creando el CGomité Ejecutivo para la
Reforma de la Administracién Piblica
—CERAP-—, "a fin de integrar y dar con-
tinuidad a las politicas emprendidas
por el Gobierno tenden-tes a consoli-
dar la estabilizacién econémica y crear
una Administracién Pdblica moderna,
pequefia, fuerte, eficiente y facilita-
dora® {(Gobierno de Nicaragua, 1994}.

CERAP quedaba entonges consti-
tuido como la entidad encargada de
articular las poltticas y estrategias ge-
nerales de la reforma administrativa
del Estado, mientras que UCRECEP
quedaba conformada como el instru-
mento técnico y operativo de este
Programa.

E! proceso de Reforma y Moderni-
zacién del Sector Pablico aparece en-
tonces como un componente de los
programas de recuperacién econémi-
ca que los organismos internacionales
del "Consenso de Washington" ofre-
cen al gobiemo de Nicaragua. Las de-
bilidades econdmicas de un pais con
una estructura productiva virtualmente
paralizada, creaban condiciones poco
favorables para que el Gobierno de
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Nicaragua pudiese negociar esas con-
diciones. Ademas, las profundas divi-
siones sociales y poilticas que
separaban y fragmentaban a los nica-
raglienses otorgaban al Estado y al
Gobiemo niveles de autonomia practi-
camente absoiuta en relacion a la débil
sociedad civil nicaragiense. Esta au-
tonomia era producto de la ausencia
de un consenso nacional minimo sobre
la organizacion social, politicay econd-
mica del pais, que pudiese haber ser-
vido como un marco normativo capaz
de anclar en la politica doméstica, el
disefio y operacionalizacién del proce-
so de transformaciones del aparato es-
tatal. Sin este consenso, el gobierno
nacional pudo adoptar, sin intermedia-
cion de la sociedad civil nicaragiiense,
el marco normativo para la reforma del
aparato estatal ofrecido por los orga-
nismos internacionales. Desde esta
perspectiva, el Programa de Reforma
y Modernizacion del Sector Pablico Ni-
caragliense no es expresion de una
vision poltica lograda a través de un
proceso democratico de negociacio-
nes entre las principales fuerzas y ac-
tores sociales del pais.

Es importante observar que, en la
opinién de algunos actores involucra-
dos en la reforma de la Administracion
Pudblica Nicaragliense, la ausencia de
un acuerdo politico nacional sobre el
modelo de Estado y sociedad al que se
quiere llegar con la reforma, no es una
debilidad del proceso, sino mas bien
una de sus fortalezas mas importan-
tes. Desde este punto de vista, el pro-
ceso de negociacion politica gue
tendria que darse para alcanzary man-
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tener un consenso sobre el modelo de
sociedad al cual deberia adaptarse la
reforma, es considerado como un atra-
s0 innecesario. Lo gque cuenta es intro-
ducir de hecho los cambics que la
reforma conlleva para que sean estos
cambios, y no los procesos politicos,
los que determinen el tipo de Estadoy
Administracion Pablica que Nicaragua
tendra en el futuro.

En ausencia de una vision politica
consensuada sobre el modelo de Es-
tado y de sociedad que desean los
nicaragiienses, lo que predominaen el
Programa de Reforma y Moderniza-
cién del Sector Pdblico Nicaragiense,
es una racionalidad eminentemente
economicista y administrativista cuya
orientacién normativa estd dada fun-
damentalmente por e pensamiento de
los organismos internacionales. Es de-
cir, la ausencia de un consenso nacio-
nat articulado a través de un proceso
politico democratico permite que lo que
imponga el Programa de Reforma y
Modemizacion, sean criterios financie-
ros de eficiencia que se ajustan a los
requerimientos de los arganismos in-
ternacionales, independientemente
del impacto politico y social que este
programa tenga en el pais a mediano
y largo plazo. Por ejemplo, la idea de
un Estado pequefio, criteric operativo
fundamental del programa de Reforma
y Modernizacién, se conceptualiza
desde una perspectiva simple y cuan-
titativa que no permite apreciar y ana-
lizar la complejidad del Estado como
un aglutinador social y como construc-
tor de historias e identidades naciona-
les. En realidad, la idea del Estado
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pequefio es manejada por muchos de
los funcionarios que participan en la
reforma, como una consigna y no
como un criterio operativo que deberia
ser evaluado desde un punto de vista
técnico, politico y social.

Resumiendo, se puede decir que
el marco normativo de las transforma-
ciones histéricas del aparato estatal
nicaragiiense a partir de 1990, tiene
como fundacion tedrica y filoséfica el
pensamiento econdémico del llamado
"Consenso de Washington'. Dentro de
este marco, se le asigna al mercado la
funcion rectora de los destincs de la
nacion y se limita drasticamente el rol
social del Estado. La valoracion positi-
va que de este modelo tienen los orga-
nismos internacionales, se impone so-
bre la sociedad nicaragiiense y sobre
el programa de Reforma y Modemiza-
cién del aparato estatal que se organi-
Za y concibe como un proceso tecnico
orientado a operacionalizar un modelo
de relaciones entre Estado y sociedad
preconcebido e importado, Los proble-
mas histdricos de la sociedad nicara-
giiense, su cultura politica, su
condicién de sociedad pobre, fragmen-
tada y polarizada, no son problemas
considerados dentro de la racicnalidad
sobre la que se sustenta este modelo,

Objetivos operativos

y componentes del Programa

de Reforma y Modernizacion

del Sector Publico Nicaragliense

Sobre la base del modelo neo-libe-
ral de relaciones entre Estado y socie-
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dad que promueven {a AID, el FMI, el
BM y el BID, se iniciaron en Nica-
ragua a partir de 1990, la reorganiza-
cion de las Fuerzas Armadas, la
privatizacién y la liberalizacién del
mercado y la banca, y el programa
de Reforma. . y Modernizacion del
Sector Publico.

La reorganizacion de las Fuerzas
Armadas, representa el inicio de un
proceso de cambio en el papel y la
importancia politica de estas fuerzas
para adecuarias al experimento de-
mocratico nicaragiense. Esta reorga-
nizacién incluyé la reduccion del
tamario del ejército asi como su gra-
dual subordinacién a las autcridades
civiles del pais. Despugs de contar
con casi cien mil personas en 1989,
las Fuerzas Armadas nicaragiienses
se redujeron a aproximadamente a
veinte mil en 1993 (Villalta, 1996,
p. 181).

Por su parte el programa de priva-
tizacién y la liberalizacién del mercado
y labanca, marca el inicio de la amplia-
cion del papel del mercado y de la
reduccién del papel del Estado en la
vida econdémica nacional, que se habia
ampliado a niveles histéricos sin pre-
cedentes durante el régimen sandinis-
ta. La filosofia y los objetivos del
programa de privatizacién se expresan
con claridad en el pensamiento oficial
que guia las operaciones de las Corpo-
raciones Nacionales de! Sector Publi-
co -CORNAP-, institucién creada en
1990 para implementar ia politica de
devolucién y privatizacién del nuevo
gobierno:
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"E! Gobierno de Nicaragua conci-
be la privatizacién como uno de
los principales instrumentos de la
estrategia de desarrollo, de la ra-
cionalizacion del Estado, y de la
modernizacion de los sectores
productivos. En este sentido la
transferencia al sector privado de
las empresas y de activos se en-
marca dentro del mas amplio
contexto de ajuste estructural y
de una politica de apertura al co-
merio internacional que tienen
como objetivos centrales fomen-
tar la competitividad internacio-
nal de la economia, y lograr un
aumento en los niveles de vida a
través de la creacién de empleos
productivos y del ingreso per-c4-
pita". (CORNAP, 1895, p. 2).

La reorganizacién de las Fuerzas
Armadas y el programa de privatiza-
ciény laliberalizacién del mercadoy la
banca, constituyen los ejes fundamen-
tales de las transformaciones institu-
cionales del aparato estatal
nicaragiense impulsados por el go-
bierno de la sefiora Chamorro. Desde
esta perspectiva, el programa de Re-
forma y Modernizacion del Sector Pa-
blico constituye simplemente un
proceso orientado a cimentar la base
técnico-administrativa del nuevo Esta-
do. Esto esimportante aclararlo ya que
la Reforma y Modernizacidn del Sector
Publico, representa para muchos, el
proceso rector de ia transformacién in-
tegral del aparato estatal. En la reali-
dad, la Reforma y Modernizacion del
Sector Publico nicaragliense es un
proceso que abarca un area muy limi-
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tada del! proceso general de cambios
del aparato estatal nicaragiense. Este
programa no orienta las transformacio-
nes de la naturaleza y funciones del
aparato estatal nicaragiiense, ni inclu-
ye dentro de sus objetivos, la articula-
cion del modelo de administracién
publica que se quiere alcanzar. El pro-
grama de Reforma y Modernizacion
del Sector Publico nicaragliense se
orienta‘dentro de una perspectiva es-
trictamente administrativista y es con-
ceptualizada como un proceso de
"reingenieria” (ver Villalta, 1996). El
trabajo de "arquitectura”, es decir la
conceptualizacién de un modelo de
Estado y Administracién Publica para
Nicaragua, no es tarea del programa
de Reforma y Modernizacién del Sec-
tor Publico nicaragliense.

Ni siquiera el ordenamiento macro-
organizativo y funcional del aparato es-
tatal constituye parte del proceso de
Reforma y Modernizacién del Sector
Publico Nicaragiiense, a pesar de que
en sus inicios, se contemplaba ! dise-
fio de una "Politica Macroinstitucional,
Principios Marco y Modelos Adminis-
trativos", como uno de sus posibles
componentes. En este sentido se argu-
mentaba que:

"El primer paso para la construc-
¢ién de la infraestructura institu-
cional requerida debe ser el
disefio de una "macroarquitectu-
ra" 0 modelo macroinstitucional,
de preferencia materializado en
un instrumento normativo juridi-
co, que defina tas pautas de or-
ganizacién gerencial del Sector
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Plblico, la identificacion de las
responsabilidades de cada sec-
tor o areas, lineas de autoridad y
responsabilidad, y en general los
lineamientos estratégicos nece-
sarios para diseflar en detalle
las reformas requeridas” (So-
marriba y Villalta, 1994, p. 9).

La "Politica Macroinstitucional"
contaria con tres elementos. Primero,
el disefio de un "modelo organizacio-
nal" que implicaria "la determinacién
de tos ministerios e instituciones pabli-
cas que deben existir para asegqurar la
realizacion de las funciones indelega-
bles del Estado". Segundo, la articula-
¢iéon de un "modelo funcional" que
determinaria las funciones que se re-
guieren realizar para alcanzar los ob-
jetivos del modelo organizacional. Y
tercero, la identificacién de los compo-
nentes administrativos operativos que
se necesitan para apoyarlas funciones
del modelo (Somarriba y Villaita, 1994,
pp. 10-11).

En la practica, la formulacién de la
politica macroinstitucional se separo
del proceso de Reforma y Moderni-
zacion del Sector Pablico Nicaragiien-
se y se enmarco dentro de una pers-
pectiva eminentemente legalista que
culminé en el Proyecto de Ley denomi-
nado "Ley de Organizacion, Compe-
tencia y Procedimientos del Poder
Ejecutivo", presentado formalmente a
la Asamblea Nacional por la Presiden-
ta de la Repdblica, el dia 2 de octubre
de 1995. El Proyecto de Ley "se refiere
a la Crganizacién, Competencia y Pro-
cedimientos del Poder Ejecutivo, para
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determinar ias funciones y atribucio-
nes de los distintos ministerios del Es-
tadoy regular el mecanismode gestion
administrativa de manera expedita”
(Chamorro, 1995).

De tal manera que la Reforma y
Modernizacién del Sector Pablico es
un proceso que se orienta simplemen-
te a crear un aparato estatal "pequefio,
fuerte, eficiente, facilitador, transpa-
rente y tecnolégicamente capaz"
(UCRECEP, 1996). Para alcanzar estos
objetivos el programa incluye cuatro
grandes compoenentes: los procesos
de reestructuracion institucional, la re-
forma del servicio civil, la reforma ad-
ministrativa financiera y el desarrolio
de sistemas de informacion para el
manejo de las finanzas y como apoyo
a la reforma del servicio civil.

Los procesos de reestructuracion
institucional son procesos de reforma
administrativa orientados a readecuar
la mision, funciones y estratedia ope-
rativa de un conjunto de instituciones
publicas claves. Mas concretamente,
estos procesos contemplan la rees-
tructuracién institucional de 15 ministe-
rios y 5 instituciones descentralizadas
en un plazo de cinco afios, y se basan
en acuerdos negociados entre los mi-
nisterios a reestructurarse y el Comité
Ejecutivo para la Reforma de la Admi-
nistracién Pdblica -CERAP- para un
pericdeo de dos arios. Los Acuerdos de
Reestructuracién Institucional —~ARIS-
establecen que el objetivo principal de
estos acuerdos "es mejorar la calidad
de los servicios entregados a la socie-
dad a incrementar la eficiencia en &l
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uso de los recursos de fos contribuyen-
tes" - CERAP--.

Los procesos de reestructuracion
institucional estan apoyados por la re-
forma de! Servicio Givil, 13 reforma ad-
ministrativa financiera y el desarrolio
de sistemas de informacién para el
sector publico, que son procesos que
cortan transversaimente a la Adminis-
tracién Putlica nicaragiiense.

La Reforma del Servicio Civil tiene
como su principal objetivo "[a creacién
de un Servicio Civil moderno, eficiente,
justo para €l funcionario y el emplea-
dor", queincluya "un sistema compren-
sivo desde el reclutamiento hasta la
capacitacion y evaluacion, bajo una
legislacion moderna y efectiva (Soma-
mriba y Villalta, 1994, p. 17). Como re-
sultado de esta reforma se espera
contar con "una masa laboral entrena-
da y capacitada para ocupar los tres
diferentes niveles de una institucion:
estratégico, gerencial y operacional"
(Somarriba y Villalta, 1994, p. 17). La
implemeniacién de la Reforma del
Servicio Civil estd a cargo de la Direc-
cién General de la Funcion Publica
~DIGEFUP-que funciona dentro del Mi-
nisterio de Finanzas.

La reforma administrativa financie-
ra estd orientada hacia el disefio y
operacionalizacién de un Sistera inte-
grado de administracién financiera "a
fin de brindar al gobierno de Nicaragua
una mayor capacidad institucional
para pianificar, ejecutar y evaluar el
gasto publico bajo un marco de mayor
eficiencia, efectividad y transparencia”
(Somarriba y Villalta, 1994, p. 13).
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Finalmente, el desarrollo de un sis-
tema de informacion, tiene como obje-
tivo "garantizar un desarrollo
tecnoldgico ordenado y coherente”
para apoyar la reforma administrativa
del Estado nicaraglense, especial-
mente en las areas de finanzas y re-
forma del Servicio Civil (UCRECEP,
1994, p. 12).

Los cuatro componentes antes
mencionados integran el proceso de
Reforma y Modernizacién del Sector
Publico nicaragliense que como ya se
menciono antes, tiene como objetivo
fundamental construir el andamiaje
técnico administrativo de apoyo a la
transformacidn de las relaciones entre
Estado y sociedad que se iniciaron en
1990 y que tienen como gjes centrales
la reorganizacién de las Fuerzas Ar-
rmadasy fundamentalmente, la amplia-
cion del papel del mercado en la
sociedad nicaraglense. Desde esta
perspectiva, ta Reforma y Modern-
izacion del Sector Pablico, constituye
un proceso subordinado a un modelo
de relaciones entre Estado y sociedad
preestablecido. Es por €50 que ia
Refoerma y Modernizacién del Sector
Publico nicaragiense se conceptuali-
za, desde una perspectiva administra-
tiva, como un “"ajuste de las institu-
ciones del Estado tendente a;

¢ Crientar el uso de los recursos
publicos hacia la obtencién de
resultados. )

e Incrementar la productividad de
los recursos.

] Eliminar lo innecesario.

89



e Mejorar la calidad de los servi-
cios publicos.

e Convertir al funcionario publico
en servidor pablico.

e Incrementar el nivel tecnoldgico
de las instituciones del Estado.

e  Desburocratizar y simplificar las
relaciones del usuario con el Es-
tado.

e Mejorar la calidad de vida en el
- trabajo del servidor publico.

e  Propiciar un clima p'ara la demo-
cracia y la equidad". (Villalta,
1996, p. 200).

Estos objetivos se operacionalizan
dentro de un marco normativo disefia-
do fuera del Programa de Reforma y
Modemizacion del Sector Publico nica-
ragliense. Mas aun, el analisis critico y
la evaluacién de este marco normative
no forman parte de las funciones y
objetivos del Programa. El dnico pro-
ceso sistemdtico de evaluacién de la
reforma esta orientado a medir, a tra-
vés de encuestas de percepcion, ta
satisfaccién de "los clientes con los
servicios entregados” por las organiza-
ciones que han firmado un Acuerdo de
Reestructuracion Institucional -ARK
{UCRECEP, 1996, p. 2). Las limitacio-
nes de este sistema de evaluacién
han sido sefialadas por los mismos
funcionarios de la UCRECEP, que han
identificado la necesidad de incluir
dentro de los criterios para la evalua-
cién del Programa de Reforma y Mo-
dernizacién, las politicas institucio-
nales, las politicas de gobiemo y los
90

principios sobre los que se basan
las leyes del paisy su constitucion
{ver Barrios, 1996).

El pensamiento administrativo
que guia la Reforma

Concebido y organizado como un
proceso técnico-operativo, 1a Reforma
y Modernizacién del Sector Publico ni-
caragliense esta guiada por un pensa-
miento administrativo ahistdrico,
instrumentalista y voluntarista. Este
pensamiento administrativo tiene sus
origenes en la tradicion intelectual den-
tro de la que se enmarca el estudio de
la Administracién Publica en los Esta-
dos Unidos. La adopcidn de este tipo
de pensamiento en Nicaragua se expli-
ca por la influencia tradicional gue las
ideas generadas en Estados Unidos
tienen en América Latina y por las con-
diciones particulares de dependencia
que sufre Nicaragua en ia actualidad.

En pensamiento administrativo
norteamericano es ahistorico en el
sentido que ignora o subestima la in-
fluencia que las historias nacionales
tienen sobre el rol, organizacion y fun-
ciones del aparato estatal. Esta vision
ahistorica de la Administracion Publica
tiene sus raices en el desarrolio del
pensamiento pragmatista que se desa-
rrolld con fuerza en los Estados Unidos
a comienzos de este siglo. El pragma-
tismo fue una corriente filoséfica que
devaluaba |a historia y que asumia que
la voluntad humana era el factor funda-
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mental para moldear el presentey para
construir futuros dentro de marcos de
accién casi ilimitados. Desde esta
perspectiva, el pragmatismo presenta
una vision optimista de la sociedad y
de la histeria.

No esaccidental que el pragmatis-
mo se haya desarrollado con fuerza en
los Estados Unidos durante las prime-
ras décadas de este siglo, cuando este
pais empezaba a conformarse como
una potencia mundial. Es de algun
modo comprensible, que la bonanza
econdmica de los Estados Unidos vy €l
desarrollo de su institucionalidad, con-
dicionara las visiones intelectuales de
los pensadores americanos. De he-
cho, los Estados Unidos habian con-
quistado el pasado y creado un
presente y un futuro promisorios. Den-
tro de este contexto, se entiende que
se puedapropoener una vision filosofi-
ca del mundo en que lo que cuenta
es el desarrollo de instrumentos para
perfeccionar las estructuras de una
sociedad.

El ahistoricismo pragmatico que
caracteriza el pensamiento administra-
tivo norteamericano, explica la tenden-
cia instrumentalista de la disciplina de
ta Administracién Publica. El pensa-
miento administrativo norteamericano
es instrumentalista en el sentido que
se orienta al estudio y solucion de pro-
blemas concretos e inmediatos y muy
poco a la articulacion de explicaciones
tedricas sobre los factores histéricos ¥
estructurales que condicionan fa dina-
mica del sector pablico. Desde esta
perspectiva, el pensamiento adminis-
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trativo nortea-mericano estudia ef apa-
rato estatal como una entidad autosu-
ficiente y autocontenida y asume como
dado y estable, el contexto social, po-
litico y econdmico de este aparato.

El instrumentalismo que caracteri-
za el pensamiento administrativo nor-
teamericano es responsable por la
tendencia voluntarista de muchas de
sus aplicaciones. Voluntarismo, en las
ciencias sociales, denota cualquier
teoria 0 explicacién que asume que la
voluntad humana es el factor principal
en la construccion de la historia. Des-
de esta perspectiva, las explicaciones
voluntaristas tienden a ignorar el rol
que factores histéricos y estructurales
juegan come limitantes de la voluntad
humana. El pensamiento administrati-
vo norteamericano es voluntarista
dado que implicita o explicitamente
considera a los sistemas administrati-
vos publicos como el resultado de di-
sefios técnicos. Desde esta perspec-
tiva, el conocimiento administrativoy la
voluntad politica son considerados
como los factores mas importantes en
la determinacion de la estructuray fun-
cionamiento del aparato estatal (ver
Pérez, 1993).

En Nicaragua, el pensamiento que
guia la reforma administrativa es el
clasico pensamiento ghistérico, instru-
mentalista y voluntarista norteamerica-
no. Este pensamiento se promueve a
través de actividades de capacitacion -
en donde el pensamiento administrati-
VO norteametricano se presenta como
un pensamiento de validez universal.
Un ejemplo de este tipo de capacita-
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cién lo constituye la conferencia *Rei-
ventando el Gobierno”, organizada por
el Gobierno de Nicaragua con el patro-
cinio de la AID, en marzo de 1996.

El pensamiento administrativo nor-
teamericano es tambien el que informa
fa vision de muchas de las firmas con-
sultoras extranjeras que, en la practi-
ca, controlan la orientacién tedrica de
las actividades de reforma. Estas fir-
mas asumen que el conocimiento que
poseen sobre algunas técnicas admi-
nistrativas, es suficiente para hacer
diagndsticos y recomendaciones en un
pais sobre el que muy poco conocen.
En un comentario sobre cooperacién
internacional y capacidad local en Ni-
caragua, Maria José Jarquin apuntaba
lo siguiente:

"Nicaragua ha asumido deudas o
aceptado donaciones que exigen
un alto uso de consultores ex-
tranjercs, cuyos costos son muy
superiores a los de los naciona-
les. En algunos casos, esos con-
sultores extranjeros tienen una
capacidad que no existe en el
pais. En estos casos, Su presen-
cia es indispensable. Pero en
otros, su contratacion es cuestio-
nable, sobre todo cuando su par-
ticipacion se limita a una ¢ varias
breves visitas de recoleccién e
informacién para luego, desde
SUS paises, empacar unareceta ,
a veces la misma para uno y otro
pais, Y que nos vemos obligados
a sequir para no perder apoyo
externo” (Jarquin, 1996).

22

Como teoria social, el pensamien-
to administrativo norteamericano es un
pensamiento pobre y limitado. Como
técnica de cambio, ha dado resultados
positivos en los Estados Unidos, por
las condiciones histdricas en las que
se ha aplicado. Estas condiciones his-
téricas incluyen el alto grado de desa-
rrollo de la institucionalidad polftica y
econdmica de ese pais que permite la
construccion de un pensamiento admi-
nistrativo ahistorice, instrumental y vo-
luntarista. En otras palabras, |a sélida
institucionalidad social, politica y eco-
némica de los Estados Unidos permite
asumir a un nivel teédrico, que el con-
texto del aparato estatal norteamerica-
no es un contexto dado y estable, lo
que facilita estudiar la Administra-
cién Pablica como una actividad auto-
contenida.

Desde esta perspectiva se asume
que se puede reinventar [a Administra-
cion Pablica mediante la aplicacidn de
técnicas y con el apoyo de la voluntad
politica del Gobierno. Se puede asumir
que esta "reinvencién” se de a través
de actividades de "reingenieria”, agmi-
tiendo que el disefio "arquitecténico”
de la sociedad esté dado.

Ninguna de estas premisas tienen
valor en un pais como Nicaragua por
ser este un pais en dende la historia no
se ha logrado sintetizar y expresar en
instituciones sociales, politicas y eco-
némicas estables, que puedan servir
de marco a la Administracién Plblicay
a programas de reforma y modern-
izacion administrativa de cardcter ins-
trumental y voluntarista. En Nicaragua,
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el reto no es, como lo fue para la Ad-
ministracién Publica americana en
tiempos de Woodrow Wilson, "como
administrar fa constitucion”; en Nicara-
gua, hay que crear el consenso social,
la institucionalidad y las ieyes que sir-
van de marco a fa accién administrati-
va del Estado. Desde esta perspectiva,
ia Administracién Publica y los proce-
s0s de reforma administrativa no pue-
den asumir [a existencia de un
contexto social, politico y econémico
estable a partir del cual pueda hacerse
la Jabor de "ingenleria” o "reingenieria”.
Hay que hacer las dos cosas a la vez:
crear la institucionalidad y el marco
normativo que define y sustenta esa
institucionalidad, al mismo tiempo que
se busca la eficiencia y la eficacia ins-
trumental administrativa.

La Reforma del Estado
y la construccion de un Consenso
Social Democratico

Nicaragua vive en |a actualidad un
proceso de fragmentacion social, poli-
tica y cultural acelerado. Expresiones
de este proceso son, el ndmero de
partidos politicos registrados para las
elecciones de octubre de 1996; los
constantes conflictos entre los poderes
publicos; el bajo nivel de legitimidad de
fas instituciones publicas; los niveles
de suicidioy criminalidad; los escanda-
losos niveles de pobreza vy desigual-
dad social; las serias divisiones
culturales creadas por el exilio en la
década pasada; y la tendencia hacia la
politizacién de las lealtades religiosas
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del pueblo nicaragiiense. Esta frag-
mentacién social tiene raices histori-
cas estructurales muy profundas que
se expresan en las siguientes tres ca-
racteristicas de! desarrollo de! Estado
nicaragliense: a) su baja capacidad de
regutacién social; b) su alto grado de
autonomia en relaciéon a la sociedad
civil; y, ¢} su alto grado de dependencia
externa.

La baja capacidad de regulacién
social del Estado se refiere al insufi-
ciente nivel de incidencia en las condi-
ciones de vida de una poblacién que
es nacional, por &l hecho de vivir den-
tro de un territorio legalmente constitui-
do como nicaragliense, y no
necesariamente por compartir memo-
rias colectivas y aspiraciones comunes
que se traducen en identidad. El Esta-
do nicaragliense fue y sigue siendo
basicamente un Estado de ta zona del
pacifico de Nicaragua, con poca pene-
tracién en las zonas central-norte y
costa del Caribe.

El alto grado de autonomia del Es-
tado en relacion a la sociedad civil
tiene que ver con el origen "conquista-
dor" del Estado nicaragliense. Desde
sus origenes, e} Estado fue concebido
COmMO un mecanismo para controlar a
la poblacién y no para incorporarla a
una "vida nacional". Esta tendencia
continda vigente y se expresa en la
ausencia de una estructura de dere-
chos ciudadanos capaz de domesticar
la accién del Estado.

El alto nivel de dependencia exter-
na del Estado nicaragliense es bien
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conocido. El Estado latinoamericano
se caracteriza por ser un Estado que
nace dentro de un marco de limitacio-
nes histdricas, determinado por los re-
querimientos de la economia mundial
y por las aspiraciones politicas de las
grandes potencias del mundo. Esta ca-
racterizacion es valida para Nicaragua,
en donde histéricamente, el caracter
dependiente de sus relaciones interna-
cionales, se ha agudizado por su posi-
cion geogréfica estratégica para los
paises mas poderosos del mundo.

La baja capacidad de regulacion
social del Estado nicaragiiense, sualto
grado de autonomia en relacién a la
sociedad civil; y su gran dependencia
externa, convierten al aparato estatal
nicaragliense en un mecanismo insti-
tucional poco adecuado para enfrentar
latarea de crear condiciones democra-
ticas reales en el pais.

Una de las premisas fundamenta-
les de la teoria y la practica democrati-
ca eslaexistencia delo que David Held
llama "una relacién de congruencia en-
tre los que hacen las politicas y los que
las reciben" (Held, 1991). Esto implica
la existencia de una sociedad civil ca-
paz de condicionar la accion del Esta-
do y de influenciar a través de este, el
funcionamientc del mercado y la eco-
nomia. La poca capacidad de regula-
cidn social del Estado nicaragiiense y
su limitado poder para incidir de mane-
ra uniforme en las condiciones de vida
de! pais; la autonomia doméstica del
Estado que no tiene ancla en una so-
ciedad desprovista de una estructura
efectiva de derechos ciudadanos; y su

94

dependencia externa, son caracteristi-
cas que en Nicaragua han impedido el
desarrollo de una relacion de con-
gruencia entre los que hacen las politi-
cas publicas y los que las reciben.
Desde esta perspectiva, la reforma y
modernizacion del aparato estatal ni-
caragilense deberia tener como objeti-
vo basico el desarrollo de esta relacién
de congruencia.

El pensamiento ahistdrico, volun-
tarista, instrumentalista que guia la re-
forma administrativa del Estado en
Nicaragua es insuficiente e inadecua-
do para contribuir efectivamente al de-
sarrollo de un consenso social minimo
que en Nicaragua sirva como base
para una relacion de congruencia de-
mocratica entre el Estado y la socie-
dad. La busqueda de esta relacién de
congruencia se convierte en un impe-
rativo ineludible con la entrada de Ni-
caragua al mundo de la globalizacion.

La globalizacion tiende a acentuar
las caracteristicas histéricas del Esta-
do nicaragilense por cuanto inclina a
transnacionalizar su estructura organi-
zativa y funcional convirtiéndolo mas y
mas, en una correa de transmision de
las presiones y demandas del mercado
mundial y de los organismos interna-
cionales que apoyan el desarrollo de
este mercado. En otras palabras, la
globalizacién propende a acentuar la
dependencia externa del Estado; al
mismo' tiempo que separa a la Admi-
nistracién Publica nicaragiiense de la
sociedad civil, imposibilitando la. insti-
tucionalizacién de un verdadero con-
trol democratico de sus funciones y
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reduciendo la capacidad del gobierno
para hacer politicas publicas, en fun-
cion de presiones y necesidades do-
mésticas. El resultado de todo esto
es la ampliacion de la brecha que
ya existe, entre los que formulan y ios
que reciben las politicas publicas en
Nicaragua.

Es entonces posible argumentar
que fa lucha por {a democracia en Ni-
caragua, deberia darse no simplemen-
te en el perfeccionamiento de los
procesos electorales, sino en la cons-
truccion de un consenso nacional
para la defensa de la soberania del
Estado nacional y el desarrollo de
un control democratico de esta sobe-
rania. Desde esta perspectiva, la refor-
ma administrativa del Estado
nicaragiense deberia conceptualizar-
Se Como un proceso, orientado a con-
tribuir a la defensa de la soberania
entendida como la capacidad estatal,
para formular politicas plblicas capa-
ces de dar respuesta a los problemas
de la sociedad nicaragiiense; defensa
de la soberania nacional, no como
abstraccion legal, sino en su dimen-
sién estatal organizativa y administra-
tiva més concreta para proteger un
espacio de accién politica, en que la
racionalidad instrumental que guia la
accién del mercado sea balanceada
por una racionalidad sustantiva, ca-
paz de promover principios fundamen-
tales como la justicia social y la
libertad; defensa de la soberania
como la capacidad administrativa del
Estado para desarrollar y proteger
la identidad y la integridad de los
nicaraglienses.

enero-diciembra/1995

Un programa de reforma adminis-
trativa para Nicaragua que no contem-
ple la necesidad de promover el
desarrollo de una relacién democratica
entre el Estado y la sociedad; asicomo
el desarrollo y proteccion de la capaci-
dad del aparato estatal para filtrar pre-
siones extermas y responder a las
necesidades domésticas del pals, es
un programa que no responde a las
necesidades mds urgentes que en-
frenta la sociedad nicaragiiense en su
incierta entrada al nuevo milenio.
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