El ICAP en Centroamérica

La estrategia del icap

Mauricio Valdés** en los anos 8§0*

ESTE DOCUMENTOQ CONTIENE INFORMACION GENERAL SOBRE LOS ORIGENES Y NATURALE-
ZA DEL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA (ICAP); PRESENTA DE
MANERA SINTETICA LOS' COMPONENTES CENTRALES DE SU ESTRATEGIA DE COOPERACION,
PONIENDO ENFASIS EN LA DECADA DE LOS OCHENTA, DURANTE LA CUAL EL INSTITUTO IM-
PLANTA PROGRAMAS DE GRAN ENVERGADURA EN LAS AREAS DE FORMACION Y CAPACITA-
CION DE RECURSOS HUMANOS, INVESTIGACION, CONSULTORIA Y DIFUSION. SIN EMBARGO,
LA NUEVA COYUNTURA CENTROAMERICANA PLANTEA NUEVOS RETOS AL ICAP Y UNA REDEFI-
NICION DE SU PAPEL EN LA ADMINISTRACION PUBLICA.

implanta programas de gran enverga-
duraen las areas de formacién y capa-
citacion de recursos humanos, inves-
tigacién, consultoria y difusion.

introduccion

_Este documento contiene informa-
cion general sobre los origenes y natu-
raleza del Instituto Centroamericano de
Administracion Plblica (ICAP); presenta
de manera sintética los  componentes

El documento no es exhaustivo ni
concluyente. Se presenta en su
caracter preliminar con el fin de estimu-

centrales de su estrategia de coopera-
clén, poniendo énfasis en la década de
los ochenta, durante la cual el Instituto

* Trabajo presentado al “Foro/aller sobre la
cooperaciény asistenclatécnica interame-
ricana en el campo del desarrolio educativo
y cultural”, realizado en la cludad de
Pétzcuaro, Michoacén, México, del17al 19
demayo de 1989, por ¢l Centro Regional de
‘Educacién de Adultos y Altabetizacién Fun-

_clonal para América Latina (CREFAL).
** Director do Programas de Posgrado del
~-{CAP.Las opinlones del autor no son nece-
- sarlamente las de la Institucién,
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lar y aportar algunas ideas y datos al
debate sobre el papel del ICAP. Espera-
mos que el mismo sirvatambién para fa-
miliarizar ‘e interesar en la labor del
Instituto, a quienes no la conozcan.

¢Qué es el icAP?

__Ellinstituto Centroamericano de Ad-
ministracién Publica (ICAP), es el orga-
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nismo mas antiguo de la Integracién
Centroamericana. En 1989 cumple 35
afos de haber sido fundado.

Desde sus primeros contactos inte-
gracionistas, al iniclo de los afios 50,
los gobiernos del Istmo centroamerica-
no se percataron de que la administra-
cién publica en cada pais requeria de
importantes reformas para convertiria
en un agente de desarrollo, capaz de
impulsar los nuevos programas y pro-
yectos de alcance regional. En 1952,
durante ia reunion Inicial del Comité de
Cooperacién Econdmica de los Minis-
tros de Economia del Istmo Centroame-
ricano, fue planteada por primera vez la

idea de crear una institucién superior

para el estudio y modernlzacién de la
administracion publica centroamerica-
na. Esta reunion inst6 a los gobiernos
del istmo a procurar la colaboracién de
las Naclones Unidas a este efecto.

En ¢l afio de 1954 los gobiernos de
Centroameérica firmaron convenios bi-
Jaterales con las Naciones Unidas en vir-
tud de los cuales se cre¢ la Escuela
Superior de Administracién Publica de
la América Central (ESAPAC). Segun di-
chos convenios, el 10. de enero de
1954 fue la fecha oficial de iniclo del
proyecto. .

 El estatuto internacional de la
gsapac fue aprobado por los | paises
miembros en San José en 1956, y sus-
crito en Guatemala en 1957. Ef gobler-
na de Panama se adhiri6 al convenio de
la ESAPAC en 1961. Este convenio fue
depositado en las secretarfas genera-
les de la Organizacién de Estados Cen-

1. Més datos sobre los origenes del. ICAP y |08
demas organismos de la integracion ge pue-
den encontrar en: Instituto Interamaeticano de

_ Estudios Juridicos internacionales, Derecho
Comunitario Cannroamadcano, San Joaa IEA),
1968, -
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troamericanos y !a Organizacion de las
Naciones Unidas, siendo posteriormen-
to ratificado por los poderes legislativos
de todos los paises centroamericanos.
Los goblernos miembros acordaron
en 1967 transformar a la ESAPAC en una
"institucién juridica internacional de
caracter regional con suficientes atri-
buciones legales para garantizar su pro-
pla permanencia e Institucionalidad".
Para tal efecto, en ese mismo afio firma-
ron un Plan de Operaciones con el Fon-
do Especlal de las Naciones Unldas
para el Desarrofio (hoy Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo -
PNUD), para convertir a la ESAPAC en Ins-
tituto  Centroamericano de Adminis-

‘tracién Puablica (ICAP). Los goblernos y

el Fondo acordaron que después de
concluido el Plan de Operaciones (5
afios) el ICAP seguiria funcionando a
cargo de los gobiernos signatarios, con
el apoyo de las Naciones Unidas.'

De acuerdo con sus instrumentos
constitutivos, e fin primordial del ICAP es
apoyar el proceso de integracion cen-
troamericana. Para ello, debe efectuar

actividades de formacién, capacitacion,
investigacion, consultoria, asistencia
técnica y divulgacion en el campo admi-
nistrativo, a nivel regional. El ICAP sur-
ge, pues, para desarrollar la adminis-
tracién publica requerida por el enton-
ces dlnamlco proceso integracionista.

ElicAP Y la crisis
centroamericana

El periodo que se extionde desde
pnncapios de los afios 50'y el fin de los
afos 60, trajo dinamismo econdmico a
la regién, e incluso clerto grado de aper-

jutio-diciembre/1989



tura democratica. La creacion del Mer-
cado Comin Centroamericano se-vio
acompafada de crecientes indices de
industrializacién y urbanizacién. Ei co-
mercio y la infraestructura interregional
se expandieron notablemente.?

En este marco, el ICAP desempefid
un rol dinamico e innovador. Agluting
a los mas destacados profesionales in-
tegracionistas de la regién, e impulsé
programas - de gran impacto. Su labor
de entonces puso énfasis en la coor-
dinacion intercentroamericana en las
areas aduanera, fiscal, postal y presu-
puestaria. Gran importancia recibio
también el estudio y aplicacion de técni-
cas modernas en todas las areas que
sefala el conocido PODSCORS de Luther
Gulick: planificacion, organizacién, per-
sonal, direccion, coordinacién, evalua-
cién y presupuesto.

Para fines de los 60, la Integracion
centroamericana empezd a perder di-
namismo; en general, las economias de
la regién entraron en una fase de decai-
miento. Para 1969, con la guerra entre
Honduras y Ei Salvador, se desploman
casi por completo los arreglos integra-
cionistas. .El 6rgano politico de la inte-
gracion, la Organizaciéon de Estados
Centroamericanos, ODECA, se paraliza.
Se imponen severas restricciones a los
intercambios econémicos - particular-
mente entre Honduras y El Salvador.
Paralelamente, comienzan a agudizar-
se los conflictos internos en varios

2. Véase por ejemplo: Nicolas Mariscal, Integra-

¢ién Econdmica y Poder Palltico en Cen-
. -lroamérica, 8an Salvador: UCA, 1983,
_Capitulo 1.

3. Juan Alberto Fuentes Knigm Los Desafios de
laintegracion Centroamericana, en prensa.

4. ICAP, "Bases para una Estratagia de Coope-
racién del ICAP con los Paises del Istmo Cen-
troamericano”, San José: iCAP 1980, p. 2.

5. ICAP, “Bases”,
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paises, especiaimente en Guatemala y
El Salvador.

Enverdad, y pese alos esfuerzos en
contrario, Centroamérica ha sufrido
desde entonces un proceso de desinte-
gracion. Este hecho --que duele tanto a
quienes creemos en Centroamérica uni-
da-- queda ampiiamente documentado,
desde la perspectiva econdmica, en una
obra de Juan Alberto Fuentes Knight,
que pronto sera publicada por iCAP y la
Facuitad Latinoamericana de Ciencias
Sociales. 3

La labor del 1CaP se vio directamen-
te afectada porla situacién regional. La
precipitada alteracién del marco de re-
ferencia y los problemmias econdmicos,
produjeron en los afios 70 un grado de
dispersidn programatica y activismo.
Este es un hecho que la Institucién ha
reconocido.* Para fines de esa década
los problemas sociales se volvieron ex-
plosivos; crisis profundas replantearon
drasticamente el papel del Estado, a
menudo ampliando sus responsabili-
dades, e imponiendo urgentes retos al
ICAP.

Elicapen los aios 80

La aprobacion del documento cono-
cido como "Bases para una Estrategia
de Cooperacién del icap con los Paises
del Istmo Centroamericano, 1980-
1984", marca el comienzo de un periodo
en el cual el ICAP organiza mejor y
ampha su horizonte de accién.® '

"“Este documento destaca la necesi
dad de. elevar.la capacidad nacional
para diagnosticar y solucionar proble-
mas en la esfera administrativa pablica,
como una tarea imperiosa a la iuz del
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cambiante rol de la nacién centroame-
ricana. Si bien los temas integracionis-
tas cldsicos no aparecen en esta
estrategia, eliCaP adopta un enfoque re-
novado a la integracion, adaptado a las
circunstancias: el estudio comparado
de los problemas de la administracion
publica centroamericana, y el fortaleci-
miento de la cooperacion horizontal en
la regién en la busqueda e implantacion
de soluciones a los mismos.

- 'De manera especifica, el ICAP se pro-
puso abordar los slgulentes problemas:

» La dependencia tecnoldgica en el
ambito administrativo, manifiesta en
_laimportacion acritica de conceptos,
enfoques, modelos y técnicas de los
paises industrializados;

» Elrelativo desconocimiento dela rea-
lidad administrativa, reflejada en la
inexistencia de intentos cientfficos
sisteméticos para explicar la organi-
zacién y funclonamiento de los apa-
ratos administrativos estatales.

o La insuficiencia de administradores
publicos con formacion superior,
capaces de responder a los nuevos
retos.

Es en respuesta a estos problemas
que el ICAP elabora sus programas
proyectos. para ia década. Una vision
general de los componentes de la estra-
tegla se, presenta ene! Cuadro1y Grafi-
co 1. -

El icap se propone desde entonces
programas y proyectos de gran aliento.
Para su implantacién, desplegd una
amplia labor de negociacién ante orga-
nismos de desarrolio multiy bilaterales,
producto de la cual se obtuvo el respal-
do de importantes entidades. Entre es-
tas resaltan el Programa de las
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Naciones Unidas para el Desarrollo, la
Agencia Canadiense para el Desarrollo
Internacional, el Banco Interamericano
de Desarrallo, la Fundacion W. K. Ke-
llogg, y la Escusla Nacional de Adminis-
tracion Pdblica de la Universidad de
Quebec.

En 1985 el ICAP publica el documen-
to "Lineamientos para la accion, 1986-
1991", En esencia, estos lineamientos
ratifican los conceptos centrales de la
estrategia utilizada en el periodo -1980-
1984. Algunas preocupaciones se agre-
gan o especifican. En particular este
documento enfatiza la necesidad - de
buscar nuevos mecanismos para forta-
lecer la integracion centroamericana y
el proceso de democratizacion.

Programas y actividades

De manera sintética, los siguientes
datos ilustran la magnitud y orienta-
clén de la labor realizada por el ICAP
enla ultima década. Entre 1976 y 1989
el ICAP realizé 150 seminarios, 45 cur-
sos reglonates y 180 cursos naciona-
les de capacitacion y sensibilizacion,
en los que participaron mas de 6, 000
funcionarios gubernamentales de to-
dos sus paises miembros. Junto contos
esfuerzos en el campo de la investiga-
cion aplicada, la consultoria y la
asistencia técnica, la capacitacion di-
fundié en la regién la investigacion ad-
ministrativa, la investigacién-accion y el
estudio de relaciones Interinstituciona-
les. A partir de 1986 adquieren gran
importancta en el marco de las activida-
des de capacitacion, investigacion y
consuitoria, la elaboracion y administra-
cién de proyectos de desarrollo, y la
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. GRAFICO 1

INTERRELACION DE LOS PROGRAMAS

-1

§. Programa de
Orientacién

de Apoyo a
Grupos Profe-
sionales es-
pecializados
7. Programa de

Documaenta-

cién y Publi- ~T™* T

caciones

6. Investigacién y
andlisis de las in-
novaciones y ex-
periencias on la
administracién
publica centroa-
maericana

— oy

Formacién y Capatitacién

1. Programa de Maestria

2. Programa de Capacita-
cion y Formacion a nivel
nacional

3.Cursos auspicia-
dos directamente
por el ICAP

4.Cooperacién -
Técnica

L. Objetivo estratégico
Elevar la capacidad
de diagnostico vy
resoluctdn de los pro-
biemas de la ad-
ministracion  pdblica
centroamericana.

administracion de servicios plblicos de
salud. '

Un hito en el desarrollo det ICAP lo
constituye el establecimiento, en 1980,
del Programa Centroamericano de
Maestria en Administracién Publica. El
enfoque centroamericano (regional o
comparado) da a este programa carac-
teristicas propias que lo vuelven com-
plementario con los que se realizan a
nivel nacional, cuyo desarrollo el ICAP
también apoya. El programa regional
fortalece los lazos y el Intercambio sis-
tematico de experlencias entre docen-
julio-diclembre/1989

tes, investigadores, y administradores
publicos de todo el istmo. Esta es una
manera eficaz de contribuir ala integra-
¢ion centroamericana.

La creacién de la maestria centroa-
mericana en administracion pablica es
un paso importante en la tarea de for-
mar el administrador publico de quien,
hoy, se requiere mucha mas pericia
técnica, sofisticacion conceptual y lide-
razgo. Este programa, valga enfatizar,
se dirige a formar mejores practicantes
de ta administracién, mas que aca-
démicos 0 docentes de la administra-
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cion. La investigacion, la cual permea-
biliza toda la estructura curricular de la
maestria, se orienta sobre todo al
diagnostico de problemas concretos,
interpretados a la luz de elementos con-
ceptuales y contextuales, y a la pro-
puesta de medidas practicables para su
resolucion.

Gracias a su favorable acogida, y
respondiendo a una demanda crecien-
te de personal plblico con formacion
administrativa superlor, el area de for-
macién del icaP crecid y se diversifico
notablemente; sus recursos se fortale-
cieron. Para 1989, el iCAP ofrece tres es-
pecialidades en el marco del programa
regional de maestria, a saber: Adminis-
tracion de Salud, Formulacion y Admi-
nistracion de Proyectos de Desarrollo, y
Gestion P(blica. Entre 1980 y 1989 un
total de 172 funclonarios gubsrnamen-
tales de los sels paises miembros del
1cAP han egresado de este programa
regional.

Al mismo tiempo, el iCAP brinda apo-

yo alos paises del area para establecer
y consolidar programas nacionales de
formacién en administracion plbica.
Casos prominentes lo constituyen crea-
cién en Guatemala, en 1980, de una
maestria en administracién pulblica
(impartida conjuntamente por el institu-
to Nacional de Administracion Publica
y la Universidad de San Carlos), el es-
tablecimiento en 1983 de un Posgrado
en . Administracion Publica en la Uni-
versidad de Panama, y el establecimien-
to, a partir de Julio de 1989, de un
posgrado en la Universidad de El Salva-

6. En elmarco de su programa de desarrcllo de
--la formaecldn en administracion. plblica, el
ICAP realizé el *Segundo Taller Centroameri-
cano sobre Formacién en Administracién
Pablica®, en la ciudad de Guatemala, del 8 &l

10 e febrero de 1989,
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dor en &l cual los egresados salvado-
refios del ICAP jugaran un rol central co-
mo docentes y administradores.
Recientemente, ol Instituto Nicaragien-
se de Administracion Publica (INAP) cred
un posgrado en administracion publica,
en el que los egresados del ICAP tam-
bién juegan un ro! pivotal.6

El programa de investigacion del
ICAP cubre carencias bésicas en mate-
ria de informacién e interpretacion so-
bre la configuracion y funcionamiento
del aparato estatal centroamericano.
Los esfuerzos mas ambiciosos en este
campo, en {0s que participa un desta-
cado elenco de investigadores de todo
el istmo, son los siguientes:

» El Censo de Recursos Humanos de
los Sectores Plblicos Centroameri-
canos.

« ElEstudio de Relaciones Interorgani-
zaclonales en torno a programas, ¢l
cual profundizé en los problemas de
coordinacion interinstitucional.

. El estudio sobre la Evolucion Historl-
ca del Sector Pablico en Cen-
troamérica y Panama.

» El estudio de las politicas para aten-
der la pobreza critica en Cen-
troamérica, el cual se concentro en
las politicas de vivienda.

o« El analisis de la organizacién y fun-
cionamiento de las polfticas de sa-
lud a través de los programas
materno-infantiles.

» El estudio sobre la organizacion y
funcionamiento de los sistemas de
salud en general.

» El estudio sobre la empresa publica
en Centroamética y algunos paises
de América del Sur.

julio-diciembre/1989



Todos estos trabajos han sido pu-
blicados por el iCAP, en la forma de fI-
bros, revistas e informes. La labor
editorlal del ICAP ha sido intensa, siendo
sus textos utillzados ampliamente en los
programas de formacién y capacitacion
en todo el istmo. ElICAP publica la Re-
vista Centroamericana de Administra-
cién Pdblica, Unica en el istmo que se
especializa en el tema desde una dptica
ragional. ’

En lo relativo a los servicios de in-
formacién y difusién, el Instituto ha io-
grado crear un centro de docu-
mentacién especializado en administra-
¢ion pdblica, el cual es uno de los mas
completos en Centroamérica. La colec-
clén general estd formada por més de
31,000 voldmenes, la que se comple-
menta con una amplia coleccién de pu-
blicaciones periédicas. En la actua-
lidad, ef icAP esta suscrito aproximada-
mente a 250 revistas y boletines. La Ins-
titucion ha desarrollado ademés una
base de datos automatizada, conocida
con el nombre de REVICAP, para el alma-
cenamiento, recuperacion y disemina-
ci6n de articulos de revista.

El mejoramiento de los sistemas de
informaciénenla administracion pabli-
ca es prioridad del iCAP. En el presen-
te; la nstitucién desarrolla un inventarto
regional de recursos informaticos en el
sector publico, y un andlisis tamblén re-
gional de las politicas informaticas. La
ensefanza de la informdtica paraia ad-
ministracion esta integrada al curricu-
lum del programa de la maestria. A
partir de 1990 el iCAP comenzara a de-
sarrollar un prograrna de capacitacién

7. Fundacion Centroamericana par la Integra-
cidn, "Documentos Basicos", San José: FCI,
1988.
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en este campo para electutivos de alto
nivel. '

En linea con su espiritu integracio-
nista, el ICAP promovi6 la creaci6n de la
Fundacién Centroamericana por la Inte-
gracién. La Fundacién nace oficial-
mente en un acto realizado en la sede
del iCAP en mayo de 1988, agiutinando
aun gran niimero de personalidades de
todo el Istmo.” Los fines de esta joven
Fundacién --que funciona con indepen-
dencia del iCAP-- pueden sintetizarse
del siguiente modo:

o Impulsar la idea de la integracién
de los pueblos y entre las naciones
como factor de paz. desarrolio y
democracia.

o Trabajar por el desarrolio y ia inte-
gracién de los paises del istmo cen-
troamericano.

 Trabajar por la integracion del istmo
centroamericano con el resto de
América y el Caribe.

o Hacer todos los esfuerzos que estén
a su alcance para que ios paises
centroamericanos, como unidad y
respetando sus intereses particula-
res, continien impulsando una coo-
peracion para el desarrollo integrado
cada vez mas estrecho con la Comu-

.nidad Econémica Europea; y am-
pliar esos esfuerzos en relacién con
otros paises o grupos de paises del
mundo.

o Constituirse en un foro centroamerk
cano, latinoamericano y del Caribe,
de naturaleza participativa y plura-
lista, - -

o Encargarse de canalizar recursos
humanos y econémicos suficientes

y adecuados, para realizar actlvida-
des de estudio, investigacion,
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académicas, de cooperacion técni-
ca, de ensefianza, entrenamiento o
capacitacion, de desarrolio y otras
més que se juzguen necesarias, pa-
ra cumplir con los objetivos de la
Fundacion.

. Healizar las gestiones para estable-
cer las entidades ligadas con y cola-
terales ala Fundacion, que se juzgue
convenlente ... para cumplir con los
fines de la Fundacion.

Al mismo tiempo, el iCAP realiza im-
portantes foros orlentados a examinar
la relacion entre administracton pablica,
paz y democracia® En forma concu-
rrente, los proyectos de desarrollo mu-
nicipal adquieren nuevo impulso.

Conclusién

Lo anterior es un breve recuen-
to de los programas y actividades del
icAP en el marco de su estrategia pa-
ra los afios 80. Dicho recuento pone
énfasis en los logros de la estrategia.
No queremos dejar fa Impresion de
gque no hay problemas. Los hay y son
muchos. El iCAP es una institucion pe-
quefia que debe moverse en un me-
dio en extremo dificil y volatl. Hoy en
dia muchas personas, incluyendo altos
funcionarios gubernamentales, no

8. En este campo, los siguientes geminarios re-
gionales merecen mencién {las ponencias se
encuentran en of Centro ~ de Documentacién
del iCAP), "Seminario Paz, Democracia y Ad-
ministracién Péblica en Centroamérica’, San
José, 1-4 diciembre de 1987; ICAP-GAO-
FLACSO), "Seminario sobre el Impacto de as
Politicas Estadounidenses en América Cen-
tral*, San José, 11-12 de agosto de 1988.
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creen en la integracion centroamerica-
na. La crisis econémica Incide negativa-
mente en las labores del ICAP,
reduciendo os ingresos y aumentando
los costos. Por virtud sobre todo de li-
mitaciones financieras, el ICAP no pue-
de cumplir contodas las demandas que
en forma creciente le plantean sus
paises miembros.

Sin embargo, el Instituto se siente
orgulloso de lo que ha logrado. El ins-
tituto nunca se ha propuesto cubrir to-
das las necesidades de los paises en
las esferas de su competencia, ni parti-
cipar en toda posible actividad regional
en materla de administracién publica.
Hacero seria absurdo. La capacidad
institucional tiene limites Yy las necesida-
des centroamericanas son tan grandes
que hay y sobra espacio para la accion
de otras organizaciones hermanas de
cooperaclon técnica.

El futuro cercano plantea formida-
bies retos alaadministracién pablica y
al ICAP. La pacificacién, la democratiza-
cion, la desestatizacion, la revitaliza-
cién de la Integracion Centroame-
ricana y la administracion de la crecien-
te escasez son algunos de los mas se-
rios. Para ayudar a los paises - a
enfrentarios, el ICAP debe autoevaluar-
se, desarrollar un pensamiento es-
tratégico renovado y poner en practica
nuevos mecanismos de cooperacion re-
gional e internacional o
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