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PRESENTAREFLEXIONES SOBRE DIVERSOS ASPECTOS DE LOS PROCESOS DE LA REFOR-
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Introduccion

Sin duda, hoy mas que nunca, el
quehacer de las instituciones publicas
de la Region Centroamericana merece
ser apoyado desde una perspectiva
que valide, en gran medida los
procesos democraticos que como un
buen sintoma padecen los paises
centroamericanos.

La participacién ciudadana en la

toma de las decisiones que conllevan
a la satisfaccion de sus necesidades
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democratizacién politico-administrati-
va y sus implicaciones en la Admi-
nistracién Publica Centroamericana®.
Ponencia presentada en el il Congreso
Nacional de Administracion Publica "Ra-
cionalizacién del Estado en Guatemala’,
realizado por el Instituto Nacional de
Aministracion Publica, en la ciudad de
Guaztemala, del 1 al 3 de marzo de
1992.

**  Administradora Publica (INAP), Consul-
tora del-Instituto Centroamericano de
Administracion Piblica {ICAP), Direc-
tora de Programas de Posgrado de la
misma Institucion.
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basicas, ameritan una revision que
permita encontrar los vasos comu-
nicantes entre la sociedad civil y la
politica, para de esa manera, es-
tablecer los puntos de referencia -y de
contacto a la vez—- entre el quehacer y
los intereses de uno y otro sector que
conlleven a la generacion de respues-
tas estatales con un caracter
globalizador.

Desde esa perspectiva,
cualesquiera que sean las con-
sideraciones criticas que den cabida a

*** Médico, Consultor en Salud Publica del

instituto Centroamericano de Adminis-
tracion Publica (ICAP), Director del
Posgrado en Salud Publica de la Univer-
sidad de Costa Rica.

1. Algunasideas preliminares de este articulo,
fueron expuestas, como un aporte de!
Grupo de Trabajo sobre Democracia y Ad-
ministracién Puablica (del cual formaron
parte los autores), en el Seminario Interno
realizado por el Instituto Centroamericano
de Administracion Publica (ICAP) en se-
tiembre de 1990, en la Ciudad de Heredia,
Costa Rica. Las opiniones vertidas en esta
publicacién no necesariamente coinciden
con el punto de vista de las Instituciones a
las que pertenecen los autores.
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un debate que intente dilucidar las im-
plicaciones de la democracia en la ad-
ministracién publica, pasanpor el lente
de la dinamica historica, el papet delas
instituciones de la administracion
publica y la capacidad de los recursos
humanos que en ellas laboran, asi
como de las vias explicitas que le dan
sentido con hechos precisos a las
demandas de las sociedades
nacionales.

Con estas consideraciones pre-
liminares, hacemos una serie de
reflexiones gque intentan promover un
debate que permita orientar la dis-
cusion de los diversos caminos que los
procesos de reforma del Estado,
democratizacién politico-adminis-
trativa y modernizacion de la Ad-
ministraciéon Publica han iniciado en la
Region a la luz del quehacer del
aparato del E stado.

Los procesos de democratizacién
politico-administrativa
en Centroamérica

Con antelacién a la década de los
ochentas, en la mayoria de los paises
centroamericanos primaban los
gobiernos autoritarios de corte militar.
Este tipo de poder predominante en
la Regién, se puede decir que fue
-junto con las deprimidas condi-
ciones econdmicas y sociales— el
catalizador que promovié la cultura
politica de tipo autoritaria vigente, in-

"cluso, hasta nuestros dias. Este
modelo de conduccion de algunos de
los Estados Centroamnericanos, ha in-
cidido en la exclusidn social cronica
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gue se ha dado en algunos paises de
la region.

Paralelamente, y con una clara
relacién con estos hechos, una serie
de grupos organizados han iniciado su
emergencia, condicionando la
reagrupacion de las fuerzas de poder
real. Estas nuevasfuerzas se lograron
consolidar, sobre todo, al final de la
década del setenta, con el triunfo de la
Revolucion Popular Sandinista y el ini-
cio de la lucha armada de oposicion
gubernamental en El Salvador.

Tanto el proceso revolucicnario en
Nicaragua, como en El Salvador,
produjeron una ruptura de la
hegemonia politico-ideoidgica de la
Regi¢n, promoviendo la participacion
de grupos marginados —por 1o menos
explicitamente— en el quehacer
politico-social centroamericano.

La década del ochenta marcé un
hito en ia construccion de la demo-
cracia centroamericana. En ese
periodo se dieron una serie de con-
diciones que aunados a dos grandes
eventos mundiales concernientes a la
liberalizacion de las economias y a la
apertura democratica, enrrumbaron la
constitucién de un nuevo horizonte
politico para el Istmo.

Un esfuerzo por sistematizar los
hechos a que hemos venido haciendo
referencia se expone a continuacion:

El surgimiento de la diversidad
politica-ideclégica

‘La aparicién de los diversos
movimientos sociales gestados en la |
region desde antes de la década de los
sesenta, determinaron 1a constitucion

enero-diciembre/1992



de una diversidad politico-ideocidgica
que se expresaba en un pluralismo
politico, cuyos limites se enmarcaban
entre una ideologia con fundamentos
predominantemente progresistas y de
orientacién popular, y aqueilos
eminentemente de tipo conservador.

La apertura ideoltégica promovié la
constitucion de algunos grupos iden-
tificados con nuevas orientaciones
politicas, cuyonacimiento, aunque fue
restringido en‘muchos casos, estimulé
unanueva formade pensamiento y ac-
“titud politica -entre muchos de los
ciudadanos de la regién. -

La diversidad politico-ideoldgica,
impacté en el quehacer politico-social
de Centroamérica, principalmente en
términos de nuevas opciones de par-
ticipacién social, que a la vez dieron
origen a la consolidacién de nuevas
formas de expresion democratica.
Estas nuevas formas de’ expresion
democratica quedaron plasmadas con
el surgimiento o fortalecimiento de or-
ganizaciones politico-profesionales y
gremiales: partidos politicos, sin-
dicatos, cooperativas, asociaciones
solidaristas y asociaciones comu-
- nitarias de bienestar, entre otros. De
esa forma, se plantearon las bases
para una participacion organizada en
los procesos politico-sociales de la
region.

La aparicion de nuevas formas

de representacion

y la reorganizacion de los partidos
politicos en Centroameérica. .

Lacoyuntura de cuestionamiento a
los regimenes autoritarios, promovic el
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primer paso para que se iniciara la ruta
al surgimiento de nuevos actores
politicos en el &mbito centroamericano
durante los afios finales de la década
del setenta, dando lugar af inicio del
pluralismo politico.

El papel de los ejércitos empezé a
ser cuestionado desde la perspectiva
de sus aportes al desarrollo nacional,
la proteccidn de la sociedad civil, lasin-
versiones financieras y sociales para
su mantenimiento. Asimismo, se ob-
jetaba eirol de los regimenes militares
en la construccion de democracias
participativas, ya gue éstos excluian
—aunque fuera implicitamente— el ac-
ceso al poder por lavia de la con-
sulta popular a través del voto secreto
y deliberado, y més bien validaban
un mecanismo de "autorizacién so-
cial forzada" para la direccion del
Estado.

Como expresién de lo anterior,
entrando a la década de los ochentas
aparecen, o se consolidan con facetas
remozadas, el Partido Unidad Social
Cristiana en Costa Rica, el Partido
Nacional en Honduras, el Partido
Demécrata Cristiano en Guatemala y
ios Partidos Demdécrata Cristiano y
Alianza Republicana Nacionalista en
El Salvador. Todos ellos plantearon
estrategias para su consolidacién
como fuerzas de oposicién en ese
momento. Como producto de esa
estrategia, algunos de esos partidos
son en sus respectivos paises las fuer-
zas actuales en el poder.

Si bien es cierto, esas agru-
paciones politicas no precisamente -
nacieron o se gestaron en la década
del ochenta, su fortalecimiento si se dio
en ese perfodo, por cuanto para elio
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existié una coyuntura especial, am-
parada por el surgimiento del
necliberalismo en la regién occidental
con economias capitalistas y el
decaimiento de la ortodoxia socialista
en el &mbito mundiai. Paralélamente,
a nivel mundial surge un movimiento
de apertura y posteriormente de con-
ciliacién, que a la vez incide en la
dindmica politica centrcamericana.

_ Por otro lado, aparecieron una
serie de partidos minoritarios, que por
su gran namero, fueron -por [0 menos
a nivel hipotétice- una muestra de la
diversidad de los enfoques para
enfrentar la dindmica socio-politica de
fa Regién.

Asimismo, en la Regidén Centro-
americana se ha producido otro
fendémeno que merece considerarse.
En la década pasada, adicionalmente
alos sindicatos como fuerza laboral or-
ganizada, se validaron como mo-
vimientos organizados de fuerza, una
serie de instancias que tomaron parte
en las decisiones delos Estados, entre
las que encontramos las camaras de
industria y comercio, {0s gremios
profesionales (médicos, abogados, in-
genieros o economistas, por ejemplo),
los grupos comunitarios {como
asociaciones de usuarios de servicios
pablicos y juntas comunitarias), las
cooperativas y las asociaciones
solidaristas, entre ofros.

FPodemos decir entonces, que los
afios ochentas sembraron las bases
del futuro politico mas inmediato de
Centroamérica, aun cuando fa CEPAL
catalogo ese periodo como la "decada
perdida". Este porvenir tiene una serie
de desafios, entre 10s que la construc-
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cién de la democracia politica, y com-
plementariamente la democracia
econdmica ocupa uno de los primeros
lugares.

El establecimiento de mecanismos
de participacion ciudadana
y eleccion popular

Con los cambios planteados para
encontrar las vias mas precisas en la
construccion de la participacion or-
ganizada, se hizo necesario‘la iden-
tificacion e implantacion de instancias
y canales de participacion ciudadana y
eleccion popular.

El desplazamiento funcional e
hipodesarrolio de los tribunales elec-
torales en algunos de los paises
centroamericanos, hizo necesario
recurrir al apoyo de organismos e ins-
tancias internacionales (OEA, CON-
TADORA, NACIONES UNIDAS), cuya
funcién primordial fue asegurar la
puesta en marcha de estas or-
ganizaciones para el cuidado de la
democracia politica recién perfilada en
algunos de los paises centro-
americanos. '

Un hecho que debe destacarse, 10
constituyd la puesta en marcha de
mecanismos formales de concertacién
regional, como la Reunién de Presi-
dentes Centroamericanos que mostrd
que era posible reunirse en Esquipulas
{Guatemala), en Alajuela (Costa Rica),
en Costa del Sol (El Salvador}, en Tela
(Honduras) o en Montelimar (Ni-
caragua), para discutir, de ia forma
mas transparerfe posible y sin inter-
mediarios, los aspectos que per-

;

gy enero-diciembre/1992



mitieran la pacificacién de la Regién
por la viade la participacion ciudadana
en instancias de representacion
popular,

Esta concertacion obligé a los Es-
tados Centroamericanos a la apertura
de mecanismos que aseguraran la
igualdad de todos sus miembros
por medio de la equidad en ia repre-
. sentacion popular en las elecciones.
Estos mecanismos se concretaron
con la constitucién o bien el for-
talecimiento de los tribunales supre-
mos de elecciones.

Otra implicacién de este mandato,
fue la autorizacién explicita de la par-
ticipacion de partidos politicos or-
ganizados en las decisiones politicas,
lo que aunado a un amplio conocimien-
to piblico de los mecanismos por los
que tomaban parte en las decisiones
validd, tanto nacional como inter-
nacionalmente, la via que se habia es-
cogido para la construccidon de la
democracia.

La creacion de un drgano regulador
de los procesos electorales

La apertura de procesos
democraticos en Centroamérica, re-
quiri¢ de la existencia de un organismo
regulador de los procesos electoraies
que garantizara el acceso e impar-
cialidad en el ejercicio del sufragio, el
conteo objetivo de los votos, una infor-
macion oportuna y veraz def desarro-
llo dei proceso electoral, el acceso y
participacién de fos diversos partidos
politicos en los medios de comu-
nicacion masiva, la fiscalizacién por
parte de los partidos politicos en el
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desarrollo de la votacién, las listas
depuradas de votantes, la libertad en
la direccion y organizacién de las
camparnas electorales, el ejercicio del
proselitismo y de la propaganda, ac-
ceso a recursos financieros estatales
para los gastos proselitistas, la
creacion de un sistema de informacion
electoral que pudiera ser accesado por
los diversos partidos politicos, y tal vez
lo mas bdsico: una ley politico-elec-
toral que sustentara y validara el
desarrollo de ese proceso.

Sobre esta base anterior, se inici¢
en muchos paises centroamericanos
el desarrollo de una cultura electoral
que permite al ciudadano participar en
los asuntos de ia comunidad y ejercer
en estos la direccién que proporcional-
mente le corresponde.

El contexto anterior, implica una
toma de decisiones por la mayoria de
los ciudadanos delegada en aquellas
autoridades que tienen la postestad
por mandato popular (electos por
medio del sufragio) de orientar los
aspectos concernientes a la sociedad
nacional.

Con la identificacion de las nuevas
formas posibles de coexistencia social
en fa regién Centroamericana, se
empezd una nueva ruta en la historia
del Istmo, caracterizada por algunos
hechos recientes que propenden hacia
la busqueda del nuevo paradigma
democratico en fa Regién, y que han
estado estimulados por los siguientes
acontecimientos:

a. La iniciacion ~en Guatemala y Ei
Salvadoren ladécadapasada yen
Honduras en el ocaso de la década
trasanterior— de un proceso de in-
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corporacién civit en la toma de
decisiones por la via de un gobier-
no designado en las mesas de
votacion.

b. La constitucion en Nicaragua de
una instancia multigénica de
oposicién que pudo acceder al
poder en la presente decada, en
oposicion ala base ideoldgica san-
dinista. Esta fuerza de oposicion
politica en Nicaragua, estuvo
apareada con un hecho paralelo,
como lo fue la aparicion de un
grupo armado de contrainsurgen-
cia, cuyo sustento financiero habia
sido generado basicamente en los
Estados Unidos de América.

¢c. Porotrolado, en Costa Rica se dio
el ascenso al poder formal del
Partido Unidad Social Cristiana,
mezcla de lo tradicional y lo
avanzado en materia de politica
social.

d. EnPanama, luego de una serie de

luchas internas, se logrd que —con

~la mediacion por la via de una in-

tervencion armada norteame-

ricana— accediera al poder un

grupo coligado de oposicion que

en este momento trata de redirec-

cionar la politica, tanto en el orden
interno como externo, del pais.

Es asi como la década de los
noventa encuentra una Regién en la
que se da una administracion estatal,
sobre labase de gobiernos surgidos de
la consulta popular por medio de
procesos electorales, imperfectos en
algunos casos, pero planteados sobre
un fundamento juridico real. Se esta
en frente de lagestacion de una cultura
electoral, que puede permitir a 10s
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pueblos centroamericanos la iden-
tificacién de salidas viables y factibles
para la solucién de sus problemas
economico-sociales.

Por otra parte, ha quedado
demostrado que las scluciones de
corte militar, no son un adecuado
sustrato para el desarrollo de
sociedades participativas, a la vez que
generan una serie de gastos finan-
cieros inconsistentes y poco impactan-
tes en la mejoria de las condiciones
materiales de vida de la poblacion.

Por lo tanto, la constitucidn de la
democracia politica, debe ir acom-
pafiada de una serie de indicadores
que permitan valorar objetivamente
sus progresos. Para ello deben es-
tudiarse los mecanismos que tienden
a conciliar los intereses de los grupos
sociales conlas aspiraciones politicas.

En un intento de sistematizacion
de las consideraciones antecedentes,
podriamos detallar algunos elementos
que, constituyen indicadores retevan-
tes de ta construccién de la demo-
cracia. Para tal efecto, es preciso
diferenciar entre indicadores que cons-
tituyen "precondiciones de la
democratizacion”, de aquellos que
denominamos"contenidos del proceso
democratico". Las precondiciones
vienen a ser los requisitos politicos in-
stitucionales que dan sustento a los
contenidos, entendidos estos dltimos
como la expresion material del proceso
que resulta de la congiliacion de los in-
tereses de l0s grupos sociales con
los del poder formal.

Dentro de los primeros, y
adicionalmente al surgimiento de la
diversidad politico-ideolégica, a la
aparicién de nuevas formas de repre-
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sentacion social, al surgimiento y reor-
ganizacién de los partidos politicos, a
la existencia y autonomiade un 6rgano
regulador de los procesos electorales,
al establecimiento de mecanismos
explicitos para el didlogo entre el grupo
en el poder y la oposicion ciudadana,
encontramos, entre otros:

a. lLaconvocatoria atodos los grupos
nacionales —del sector privado y
de! publico— con e! fin de delimitar
e identificar sus posibles aportes
en aras de construir las bases de
los gue algunos han denominado
el "ideal democratico™.

b. Eirespeto al ordenamiento juridico
y la aplicacion de las leyes que
rigen fa coexistencia social. Este
punto merece especial atencién ya
que implica la administracién de
justicia igualitaria, accesible y
equitativa, manifiesta en el respeto
a l0s derechos humanos.

. En el segundo grupo hemos con-
siderado un solo indicador que sin-
tetiza de manera concreta las
aspiraciones materiales de los diver-
S0s grupos sociales; este indicador se
caracteriza por la definiciéon de
mecanismos seguros que garanticen
el acceso, la satisfaccion de la deman-
day la equidad a los bienes y servicios
satisfactores de los requerimientos
elementales ciudadanos (REC).

Como hemos explicitado, estos in-
dicadores ejercitan el desarrollo de un
proceso que no termina, sino que su
2. Ct/Blas Tomic, "Participacion popular vy

desarrolloen la base". En: Qrganizacién In-

ternacional del Trabajo y Ministerio de

Cooperacién para el Desarrollo (Paises

Bajos), Buscando la Equidad. Chile, 1986,
pPp. 159-188.
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horizonte se amplia conforme se avan-
Za en la construccion de la demo-
cracia. Con cada avance se estaria
pasando de la democracia posible a ta
democracia obtenible, de acuerdo con
las condiciones que se han ido aican-
zando en la dindmica nacional.

En el sentido anterior, el objetivo
fundamental de los procesos
democraticos debe ser la construccion
de un Estado de Derecho, entendido
este como aquel en el que se garan-
tizan las libertades de los ciudadanos y
grupos sociales, y ademas, explicita-
mente tiene los mecanismas e instan-
cias que garantizan el ejercicio de la
participacién ciudadana en a toma de
decisiones y acciones para la satisfac-
¢ion de los REC.

En las circunstancias actuales, el
Estado de Derecho requiere de un
mecanismo que permita recoger y
procesar las demandas ciudadanas
expresadas por la via de la par-
ticipacion, con el fin de retroalimentar
y asegurar una sevaluacidn constante
de la satisfaccion con los servicios y el
acceso de la poblacion a los servicios
primarios, sean estos de salud,
educacion, energia, vivienda, cultura,
proteccion ambiental, comunicacién,
empleo, etc. En otras palabras,
deberia ser un Estado con una &gil
capacidad de respuesta, de carac-
teristicas proactivas en procura del
bienestar ciudadano.

Recapitulando brevemente el
desarrollo de estos procesos politicos-
sociales, las tendencias de reforma del
Estado perfilan abordar los siguientes
aspectos:

a. Las reformas politicas. Pretenden
promover la participacion
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ciudadana y mejorar la repre-
sentatividad. Significa modernizar
el sistema electoral, reformar los
mecanismos de los partidos para
seleccién de sus autoridades y de
sus candidatos a los distintos or-
ganismos de eleccion; hacer
transparente los mecanismos de
financiamiento de los partidos;
democratizar los movimientos sin-
dicales y gremiales; y desarrollar el
poder municipal.

b.A La modernizacion del Estade de
Derecho. Pretende el es-
tablecimiento de reglas claras y

confiables que regulen las

relaciones sociales. Implica la
reforma del poder judicial; la mo-
dernizacion legislativa; la transfor-
macién del sistema penal
penitenciario; y la creacion de ins-
trumentos para la defensa del
ciudadano ante la violaciéon del
poder.

¢. Desarrollo-de la sociedad civil.
Pretende promover formas de ex-
presién y organizacion de la
sociedad que constituyan canales
de acercamiento entre i0s elec-
tores y los elegidos. Implica desa-
rrollar mecanismos e instancias de
acercamiento entre el Estado y la
sociedad, para construir una
nueva relacion que permita inducir
transformaciones sociales.

En este sentido, ias tendencias de
la Reforma del Estado van orientadas
a la reestructuracion del sistema
politico y los mecanismos e instancias

3. Pallc Roberto Metta, "Innovacion y
Democratizacion de la Gestidn Publica”.
Serie de Ternas de Cobunturas en Gestién
Publica, No. 5, CLAD, Venezuela, 1981,
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de participacion de la sociedad civil,
con el proposito de modificar y/o aiterar
las formas de articulacién y agregacion
de nuevos intereses” y valores
publicos entre los diferentes sectores
sociales, incorporando transfor-
maciones sustantivas en las
relaciones Estado-sociedad.

En esta perspectiva, el Estado es
a su vez, objeto e instrumento de la
Reforma. Como objeto de la Reforma
requiere renovar y ampliar su base de
aceptacion y fuente de legitimidad
remozando e incorporando nuevas for-
mas de articulacion social. Como ins-
trumento de la Referma requiere
impulsar una serie de acciones que
condicionen transformaciones sustan-
tivas en el dmbito socio-politico y
econgmico.

Modernizacién

de la Administracion Pablica:
implicaciones de los Procesos
de Democratizacién
politico-administrativa

El nuevo rol que ha adquirido el Es-
tado en los paises centroamericanos,
le est4 condicionando a ia Ad-
ministracién Publica una nueva
definicion de su papel, no sélo reactivo,
sino proactivo en los procesos de
demoacratizacién en el actual contexto
socio-politice del drea.

La definiciéon del rol de la Ad-
ministracién Publica debe inscribirse
dentro del papel del Estado con
respecto al desarrolio econémico y
politico-social de Centroamérica.
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Desde esta perspectiva, la Adminis-
tracién Publica estaria condicionada a
la redefinicion politica gue le con-
dicione ladindmica social en particular.

Desde este punto de vista, la Ad-
ministracion Publica se ve compelida a
realizar unagestién estatal incidida por
tres condicionantes:

a. Promocién del desarrollo eco-
noémico-sccial con equidad.

b. Realizacion de esa gestién dentro
de un proceso democratico par-
ticipativo, en el gue todos los
ciudadanos contribuyan con la
identificacion de necesidades y
sean cogestores de la respon-
sabilidad estatal.

c. Constreflimiento en la gestién por
la limitacién de los recursos, espe-
cialmente de tipo financiero.

LLa gestidn publica en el campo del
desarrollo econdmico-social ha inten-
tado la conciliacién de los intereses
gue conlleva el impulso de una
estrategia econdmica dentro del mer-
cado mundial, con los aspectos im-
plicados en el desarrolio del mercado
interno.

Los retos planteados en lo
econdmico, buscan ser resueltos con
la aplicacion de politicas destinadas a
lograr una reorientacién de la produc-
cion y reinsercién de cada uno de los
paises dentro de las nuevas con-
diciones de la economia mundial. Sin
embargo, no se trata de una simple
readecuacién del aparato productivo y
de las instancias estatales rela-
cionadas, el reordenamiento del
esquema productivo, la apertura hacia
terceros mercados y, en general, la
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liberacién de ia economia, conllevan
un replanteamiento de lo estatal y de
su peso dentro de ia sociedad.

El peso de la carga fiscal, de la
deuda externa y la ineficiencia def sis-
tema para dar respuesta a las deman-
das-acumuladas histéricamente,
obliga a realizar cambios. La priva-
tizacion, la desregularizacién, la des-
centralizacion y desconcentracion, el
saneamiento de las finanzas plblicas y
la modernizacién operativa, son al-
gunas de fas medidas tomadas y anun-
ciadas para reducir el tamafo del
sector publico, eliminar la dispersion
institucional y programatica, y volver
mas eficaces y eficientes las instancias
estatales.

En efecto, todo un proceso de tras-
lacion de funciones e instancias hacia
la sociedad civil, con una reduccién
relativa del tamario y peso de lo esta-
tal esta en marcha, lo gue significa una
reconstruccion de la sociedad civil, con
ajustes en las instancias y los agentes
politicos; pero no siempre existe
claridad en cuanto a! establecimiento
de metas a alcanzar, los medios para
fograrlos y la forma para enfrentar los
conflictos que generan los cambios.

Los programas de privatizacion,
movilidad laboral, descentralizacién y
desconcentracion laboral, tienden a
conformar y fortalecer nuevas instan-
cias y actores en la sociedad civil con
los cuales esta obligado a interactuar
el sector publico. Los ajustes
necesarios no pueden hacerse sino
por medio del didlogo y concertacion,
para evitar volver a las dolorosas con-
frontaciones del pasado.

En io social, las demandas de
mayor democratizacion y ajuste ma-
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croestructural se entrecruzan con el
desafio omnipresente de lapobreza en
la Region, agravada por tantos afios de
crisis y conflictos adn permanentes en
algunos de los paises y por el impacto
del ajuste econdmico.

Sin emp"argo, las exigencias del
ajuste macroestructural en torno a la
reduccién del gasto publico y ar-
gumento de la eficiencia de las ins-
tituciones del Estado, chocan a veces
con las demandas de poblaciones ur-
gidas de méas y mejores servicios
publicos, servicios que no existen en el
mercado y que dificilmente se es-
tableceran dada la marginalidad de los
demandantes.

Es asi como el ajuste estructural
plantea, desde una ¢pitca de
democracia participativa, la exigencia
de una equidad en los beneficios a la
poblacién; pero a la vez, implica la
necesidad de revisar las funciones de
la administracion pablica y la aparicién
de nuevos actores en el escenario de
la gestién de fos servicios publicos. Se
llega asi a la defincion de un nuevo
desafio para el Estado en general y la
administracién publica en particular,
que estaria dado por la triada:
democracia, capacidad gerencial y
equidad.

Lo anterior demuestra los nuevos
retos para la Administracion Publica,
en donde, a partir de las necesidades
sociales, se deben buscar formas més
impactantes y equitativas de gestion,
todo ello conciliade con los escasos

4. Figueroa Retheiny. "El rol del ICAP y los
desatios de la Administracién Publica
Cenfroamericana, Lineamientos Generales
para elaborar una Estrategia 91-96". (Bo-
mador para discusion). San José, Costa
Rica, octubre de 1990.

recursos de que se dispone. Estos
desafios se traducen en la necesidad
de administrar el cambio en una coyun-
tura que se medifica constantemente y
que exige de los artifices de la gestion
estatal una mayor capacidad, produc-
tividad, creatividad y flexibilidad para
responder globalmente a las deman-
das de la poblacién.

Transferencia de funciones
y responsabilidades
a la sociedad civif

En este quehacer de demo-
cratizacién del Estado, la Ad-
ministracién Puablica se encuentra en
"un proceso de transferencia de fun-
ciones y responsabilidades, tanto
hacia su ambiente interno (or-
ganizaciones del sector), como hacia
su ambiente externo, apareciendo
nuevas instancias y nuevas [urisdic-
ciones en la entrega de servicios a la
sociedad, de tal forma que aparecen
nuevos actores en el escenario de la
gestion de los procesos econdmico-
sociales."?

El traspaso de funciones y respon-
sabilidades al interior de la Ad-
ministracion Publica se ha expresado
por dos vias: una es la descon-
centracién/descentralizacion y la otra
es elincremento enla participacion sis-
tematica v deliberada de los fun-
cionarios publicas, a todo nivel, en la
toma de decisiones que atafien a cues-
tiones tan criticas como la superviven-
cia misma de la organizacion a la que
pertenecen. Esta perspectiva
pretende incrementar el control
ciudadano en la gestion social.
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Adicionalmente, el traspaso de
funciones de la Administracion
Publica, hacia el extericr, por la via de
la privatizacion ha motivado el sur-
gimiento de una serie de actores, tanto
individuales como grupales, tales
como los consejos de desarrollo,
asociaciones de vecinos,
cooperativas, participacion directa de
sindicatos, entrega de ciertas
empresas al sector privado con par-
ticipacion de los trabajadores, etc. Ex-
periencias relevantes en este aspecto,
lo constituyen el desarrollo de las
cooperativas en Honduras, Costa Rica
y Nicaragua.

Existen multiples formas de
privatizacién. Algunas de estas con-
ciernen a la introduccién de précticas
privadas de gestion a la resolucién de
los problemas puablicos, lo cual facilita
la eficiencia y la eficacia de los ser-
vicios, como por ejemplo la des-
regulacidén, la simplificacién de
procedimientos y tramites ante las
diferentes instancias publicas,
situacion que ya se da en algunos
casos, como lo es el Centro Unico
de Inversién en Honduras, el cual
fue planteado como un mecanismo
de simplificacién administrativa en el
proceso que sigue el establecimiento
de una empresa, .como accién
complementaria al interés nacional de
incentivar la inversién; g el es-
tablecimiento de la ventanilla Gnica en
la aduana de los Chinamos de El
Salvador, que busca la faciiitacién
del comercio y movilidad de personas.

5. Figueroa Rethelny, Ponencia Presentada
en el Seminario "Presente y Futuro de la
Salud en Centroamérica®. Mimeo, - ICAP,
San José, Costa Rica, octubre de 1990,
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El campo de accion de estos ac-
tores abre el debate para replantear
una revision de las funciones
tradicionales de la Administracién
Publica, y en dltima instancia, una dis-
cusidondelrol del Estado y lanecesidad
de buscar las rutas mas adecuadas
para su reforma.’

Esta transferencia al exterior de la
gestion estatal posibilita la constitucion
de organismos no gubernamentales
(ONG's), cuyo origen no estd deter-
minado especificamente por las leyes
que rigen la oferta y la demanda, sino
por el contrario, su campo de accion
estda estimufado bésicamente por la
necesidad alternativa de satisfaccion
de necesidades bdsicas ala poblacion,
promoviendo de esa forma la par-
ticipacion comunitaria. A pesar de lo
anterior, no hay datos que sustenten
que esas organizaciones son
reguladas por los organismos reciores
del Estado. Un reto mas para la Ad-
ministracién Publica, parece estar
dado por la necesidad de iniciar un
proceso sistermnatico que propugne la
gestion concertada con estos organis-
mos paraestatales.

La descentralizacién y el nuevo
papel politico-administrativo
del municipio

La centralizacién de poder, recur-
80s y decisiones ha sido una constante
en la Administracién Publica. Ahorase
habla de descentralizar, es decir trans-
ferir poder, recursos y decisiones a los
diferentes niveles de la organizacion.
Para tal efecto, en algunos casos es
necesario ia definicion juridica de
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nuevasinstancias, es decir, lacreacién
de nuevos centros de actuacion lo mas
cerca del lugar en donde se prestan |0s
Servicios.

La desconcentracién tiene por ob-
jetivo ampliar la cobertura de los ser-
vicios publicos, especiaimente hacia
regiones rurales, con una defincion
explicita de que las diferentes instan-
cias organizacionales puedan a la vez
tomar las decisiones lo mas cerca del
sitio donde se requiere que se presten
los servicios; sin embargo, en esta
modalidad de administracion los ac-
tores y las funciones que ellos realizan
conservan un ligamen normativo-
juridico con la institucion para la que
laboran. La desconcentracién permite
explicitamente una adaptacion ins-
titucional a las necesidades de los
grupos especificos de poblacion y con-
{leva un caracter mas flexible y
autdénomo de gestion que permite una
redistribucion del poder, y por ende de
jas decisiones, alolargo de los diferen-
tes niveles administrativos de la or-
ganizacion.

Esta formade gestion exige de una
redistribuciéon o adaptacion de los
recursos, tanto humanos como fisicos
y financieros, a las necesidades lo-
cales; y es justamente aqui donde exis-
te un peligro 0 amenaza para esta
estrategia, por cuanto si tomamos en
cuenta la escasez con la que crénica-
mente han laborado las instituciones
publicas —en donde la demanda
sobrepasa la oferta—se podria conver-
tir la desconcentracion en una especie
de "compartimentalizacién de la
pobreza". Aunque esta alternativa
plantea una opcién democratica,
propugnando la eficiencia, eficacia y

equidad en los servicios, presenta
ademas del problema de los recursos
financieros, otro "nudo critico” en lo
que respecta a la capacidad gerencial
de los recursos humanos.

No obstante lo anterior, las
estrategias de fortalecimiento del
municipio, ponderan las siguientes
caracteristicas:

a. Es el ente mas préximo al
ciudadano comun y corriente. Por
lo tanto, se encuentra mucho mas
ligado ai interés comunitaric que
otras instancias o instituciones del
sector publico.

b. Representa e! germen de la
democracia representativa, en vir-
tud de que los cargos son
ocupados por la via de la eleccion
directa.

c¢. Es una muestra de la busqueda
cotidiana del consenso, en virtud
de que normalmente, en su seno
estan representadas diferentes
fuerzas politicas-ideolégicas.

Porello, dentro de las perspectivas
de la descentralizacién y descon-
centracién se le asigna al Municipio un
rol importante y trascendental, al
devolverle su rol politico de asignarle
nuevas funciones, fortaleciendolo en
su labor administrativa, para que
pueda cumplir con un papel en el
desarrolto local vy a la vez, un papel
conductor del progreso, en la medida
que propicia la participacion comunal
en base a su autonomia.

Valela pena en este sentido obser-
var el proceso de descentralizacién
financiera que tiene lugar en
Guatemala, en donde por mandato
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constitucional, las Municipalidades
deben recibir parte del 8% del
Presupuesto Nacional.

Estrategias Racionalizadoras
¥ Gestion de los Recursos
del Estado

 La coyuntura actual plantea la
necesidad de impulsar estrategias
productivas de los recursos estatales
que van acompanadas de acciones
racionalizadoras del quehacer guber-
namental. En otras palabras se trata
de racionalizar funciones y recursos
por medio de estrategias simpli-
ficadoras de los procesos de trabajo.
Lo anterior, particularmente por el
grado de irracionalidad que se obser-
va en las funciones estataies y por la
escasez de recursos financieros,
materiales y humanos.

La racionalizacién significa, en
primer lugar la definicién de criterios
sobre: a) eltipe de responsabilidad que
el Estado asume ante una demanda
sacial; b) las prioridades sociales, con-
siderando las necesidades basicas; y
¢} maximizacién y optimizacién de los
recursos.

La racionalizacion lo que pretende
en Ultima instancia es una gestién efi-
ciente y eficaz, que permita presentar
mejores y oportunos servicios a la
sociedad civil. Por ello, hay mdltiples
formas de racionalizacién que pueden
coadyuvar ala agilizaciéon de la gestién
estatal.

Paralelamente a estos desafios, es
importante enfatizar la necesidad de la
formacion del recurso humano que
tiene a su cargo la gestion de las ins-
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tituciones estatales, que sea capaz de
conciliar la administracién del cambio
y a la vez promover la participacion y
el control ciudadano en la gestion de
los servicios publicos. La gestionde la
administracion del cambio estaria
caracterizada por una alta produc-
tividad cuyo impacto en las
necesidades bdsicas de la poblacion,
permitiera darle contenido cualitativo a
los procesos de democratizacion en
Centroamérica.

En resumen los desafios que plan-
tea la administracién publica en el ac-
tuai contexto socioeconémicoy politico
de la Region, induce a los gerentes
publicos a la busqueda de nuevas op-
cionesenla gestion de los recursos es-
tatales para enfrentar las demandas
poblacionales con equidad, justicia so-
cial y participacion democrética. Lo
anterior implica un gran esfuerzo de
replanteamiento de la Administracién
Publica para adaptarse a la situacién
de gestionar en coyunturas cambian-
tes, con altos niveles de incertidumbre
y con presiones sociales crecientes, Io
cual abre paso al trabajo creativo e in-
novador de los gestores publicos.

Adicionalmente, es preciso iden-
tificar las tendencias que estan afec-
tando la Administracién Publica y
seleccionar aquellas que, tanto por su
forma como por su contenido, tiendan
a fortalecer la democracia. Sin entrar
a definir, dichas tendencias, se hace
necesario revisar !as que pueden
catalizar el proceso de demo-
cratizacion, tales como:

a. La descentralizacién y el for-
talecimiento de los gobiernos
iccales.

87



b. EIl fortalecimiento del Municipio
representa un avance en el
proceso de democratizacidn,
desde varias perspectivas:
politico-administrativo y econg-
mico-financiero. El propdsito de
este fortalecimiento es impulsar la
demacratizacion vy, a la vez, des-
congestionar el nivel central del
Estado para promover una cre-
ciente eficiencia en su desem-
pefic. La descentralizacién
implica ademds, una forma de in-
tegracion territorial y una nueva
manera de relacionarse el Estado
con el ciudadano al impulsarse un
proceso de redistribucion horizon-
tal y vertical del poder.

¢. Modernizacién Administrativa.
Plantean los elementos para un
nuevo estilo de Administracion
Plblica que contenga el desarrollo
de programas basicos de
moralizacién, reforma iegal y un
sistema de informacioén integrado
para la toma de decisiones. |m-
plica cambios legales para moder-
nizar el dispositivo juridico de la
sociedad; cambios tecnolégicos,
para promover nuevas formas de
gestién publica; cambios ad-
ministrativos para producir las
adecuaciones pertienentes en el
sector pablico. Lo anterior,
apoyado por acciones al interior de
las instituciones del Estado, tales
como la profesionalizacion de la
gerencia, la racionalizacién y
simplificacién del quehacer ad-
ministrativo, etc.

d. Modernizacién de las politicas
publicas. Enfatiza el logro de
coherencia entre las politicas so-

ciales y las econdmicas; asi como
la articutacidn y agregacion de in-
tereses por medio de la par-
ticipacion de nuevos actores (la
comunidad y sus organizaciones,
los trabajadores atraves de los sin-
dicatos, los partidos politicos y las
organizaciones no gubernamen-
tales), con el propésito de que
respondan a los intereses
generales de la sociedad.

En este sentido, las Reformas ten-
dentes a la modernizacién de la Ad-
ministracién Pdblica pretenden
adecuar y/o ajustar el aparato del Es-
tado alflujo de acciones que emprende
la sociedad civil. La modernizacion de
la Administracion Publica junto con la
reestructuracién del Estado cons-
tituyen un proceso simbidtico en {a
transformacién social y en la redefi-
nicién de un nuevo interés publico, re-
presentativo de las aspiraciones y
expectativas de la sociedad centro-
americana.

A manera de conclusion:
la construccién de una nueva
relacion Estado-sociedad

Se puede afirmar que la Reforma
del Estado es el mds audaz proyecto
de modernizacién de la sociedad, que
los sistemas y procesos de demo-
cratizacién politico-administrativa de
los paises en desarrollo puedan
haberse propuesto, especialmente en
el marco de la crisis que agobia a la
sociedad latinoamericana y del violen-
to proceso de transformaciones mun-
diales que actuaimente se vive.
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Es asf como el proceso de Refor-
ma del Estado se inscribe dentro de un
ambiente social y econémico turbulen-
to, variable, de escasez aguda de
recursos y hostil a cualquier accion ad-
ministrativa consecuente con la aten-
cion de obligaciones sociales. Es por
€50 que este proceso de cambio debe
ser visto como un proceso politico de
adaptacién de objetivos y criterios ad-
ministrativos a las nuevas condiciones
que se imponen a la organizacién
publica.

La Reforma del Estado es prin-
cipalmente un proceso de
redistribucién horizontal y vertical del
poder. Horizontal en el sentido de que
va desde I0s centros territoriales hacia
la provincia; vertical en el sentido de
que va desde los nucleos que con-
centran el poder hacia la ciudadania,
promoviendo una participacion activa
de la sociedad en su conjunto.

Enestesentido, la Reforma del Es-
tado es un proceso de transformacién
social que pretende alterar las formas
y modalidades de articufacién y
agregacion de nuevos intereses, incor-
porando las expectativas de nuevos
actores. Eneste proceso, el Estado es
asu vez, objeto e instrumento de cam-
bio, y tanto los esfuerzos de reestruc-
turacion. del Estado como de
modernizacion de la Administracién
Pablica se realizan en una accién
simbidtica. De alli, que la profun-
dizacién y consolidacién de los
procesos de democratizacion politica
administrativa, condicionaran e in-
cidiran en el avance de las transfor-
maciones sociales y en el proceso y
gestion de la gobernabilidad de las
sociedades centroamericanas. En
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esta perspectiva, la Reforma del Es-
tado trasciende los esfuerzos de
modificacién institucional y se inscribe
en una concepcién mas amplia de lo
"publico”, que contempla todas las
dimensiones de Ia vida comun, de la
organizacion colectiva y que engloba
el interés de todos los ciudadanos.

En esta orientacion, el rol
protagonico de la sociedad civil puede
permitir desde diferentes angulos la
solucion de mdltiples problemas de
entrega de servicios por parte del Es-
tado. Su limite, Gnicamente esta dado
por la capacidad organizativa, la
decision politica de respaldar estas ac-
ciones y, una tarea de asistencia
técnica que le permita a la comunidad
contar con elementos necesarios para
una mejor administracién. Es asi como
se va construyendo un acercamiento
entre Estado y sociedad civil.

Modalidades y estrategias de este
acercamiento lo constituyen una
redefinicion de las responsabilidades
que asume el Estado en la entrega de
los bienes y servicios. Por otra parte,
esfuerzos que se inscriben dentro de
estas transformaciones estan perfilan-
dotendencias especificas que recrien-
tan un nueve quehacer puablico en
cuanto a sus funciones, respon-
sabilidades, tareas y recursos. Las
tendencias predominantes que se ob-
servan, son las siguientes: reformas
politicas, modernizacién del Estado de
derecho, descentralizacién, moder-
nizacion administrativa, moderni-
zacion de politicas publicas, desarrollo
de la sociedad civil. B ~

Finalmente, el proceso de conduc-
cién y el éxito de la gestion de ia Refor-
ma del Estado, depende tanto de la
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practica politica de los nuevos valores
plblicos como de las formas geren-
ciales que se utilizan en la ad-
ministracién de los asuntos pablicos.
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