NOTAS SOBRE LA EVOLUCION HiSTORICA
DEL SECTOR PUBLICO DE GUATEMALA
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Introdueeibn

El presente estudic no pretends arnalizar exhanstivamente la historia del
sactor pablico guatemalteco. Un adlids da tal naturelexa tequerinia no silo
de an squipc multktsciplinario foertenents reforzado por historadores de
profesion ¥ 4 tismpo completo, sing de un lapso bastante prolengasds debido
a las [aqunas hibliogrificas exdstentes en este canpo ¥ A las dificultadws qae
tienen que afroneacke paza [dentificar, calificar, obicar v consultar lax fuentes
docwmentales que posdun apartar elementod da juicio realmente vallosos,

Fara log efector del presente artioplo ¥de que una interpretacléc
histbrlon dal seotor piblico, lo que se persique e plantsar, tentatvamente,
hmqmpuﬂmn@mmhwdw&ndﬂmmmm tratando,
sn 1a madide de las poaibilidades y de la histertogeafial que se disgons, de
datarminar los factores que perthiten aportar slasmentos explicativor de ia
ecnformaniin ¢ dindmica del aparate boreeritico de Guatanala,

Por otro lade, la catscterdizacién de la evoluolba histéres del apaato
ettatal z4 considara pertinents y it 2l ouando o presants sporte e parte da
on doouniento que contiens un diagnéetico ¥ una propuesta para ol desarrolla
administrativo del sector pdblic, pues a8 piensa, en prmer lagar, qus s
diffcil abexdar un estudio de esta fndole sl ubicarss en el dempo 3, on
wgundo fugar, porqus m opina que la comprensibn de protiemss, la
proyeccion da cursos de accidn v la previsldn da peutas de comportamionte
pueden facilitarsa ul 20 tans conocimisnto de 1a trayectoria que ha sequide
o aparato administrative del Esbado goatemaltscn. 8l 9 considers adamdis
qua en al sipidn botquejs da 1s svolucion no se analiza o soctor pdklice sn
forma aislada sino vinenlinedrlo o fandmenos reprasentativos que s gengran
¥ 58 desarrollan on ol sistama econdmics, politon y soclal, o eports del
presente. trabajo tands o see subgtancisl e 1a nedids sn que pusdsn cbosr-
varse correlasionss sikmificativas que permiten plantear hipdtesia de trabajo
lo sufidentermente eblidas para sustentar lireamievios y odemtaciones
operativas,
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Ademds, teniendo en cuenta que las diferentes fases histéricas no son
independientes unas de otras sino que tienen nexos con las anteriores y con
Ias futuras, constituyendo un proceso y no hechos o fendmenos aislados, una
vision retrospectiva del sector piblico, que trata de ser integral, permite
identificar y caracterizar factores o tendencias de similar naturaleza. Condicién
que al aparecer reiterativa y sistematicamente cuando se observan ciertos
fendmenos estructurales y coyunturales en el sistema econdmico, politico y
social, en una primera aproximacién, pueden correlacionarse, pudiendo
inferirse explicaciones validas para las etapas por las que ha pasado el sector
publico.

Es asi como, en términos generales, ciertos acontecimientos en el
contexto econdmico, politico y social tienen repercusiones concretas en la
evoluciébn del aparato administrativo del Estado. Es decir, expresandolo
diferentemente, que la estructura y funciones del aparato estatal encuentra
generalmente explicacién en eventos que se generan en la sociedad, en su
sentido mds amplio,

En los parrafos anteriores se ha utilizado, indiferentemente, los términos
de “sector publico”, “aparato estatal”, “aparato administrativo del Estado”,
y més adelante se encuentran también los substantivos “aparato burocritico™
y “administracion ptblica”, para designar el sujeto de anélisis. Es conveniente,
por consiguiente, para delimitar claramente esta “unidad de analisis”, tratar
de darle un contenido, una significacién al término genérico de sector
publico y de sus equivalentes.

Aunque es bastante dificil establecer rigurosamente el contenido del
concepto, podria decirse, segun la definiciéon que propone Q. Oszlak, acucioso
investigador de la materiz, que el sector publico constituye “el conjunito de
organizaciones complejas e interdependientes, cuyo caracter ‘pablice’ -deri-
vado de los objetivos formales de interés gemeral que persiguen y de la
autoridad legitima del Estado que invocan sus actos- permite distinguirla
como un sistema diferenciado”.? Con cierta aproximacién a la conceptua-
lizacién de W. Wilson, podria también afirmarse que el sector piiblico es el
conjunto de organismos, casi siempre institucionalizados, a quienes compete
la implementacion y ejecucion de las decisiones de la instancia politica, es
decir, de las autoridades gubernamentales.

En lo que respecta especificamente al sector piblico guatemalteco, a lo
largo de las etapas historicas que pueden identificarse, su configuracion y sus
funciones responden, aunque con diferente intensidad segiin los perfodos, a las
demandas societales que se generan. La respuesta del aparato estatal con
relacién a las demandas bdsicas (implicitas o expticitas), en ciertas ocasiones
podria decirse que antecede, en algunas coincide y en otras es posterior.



Estos comportamientos inciden en la efectividad del rol desempeiiado por el
sector publico,

En las dltimas etapas, dado el grado de desarrollo del sistema eco-
ndmico y social y su correlativa complejidad, el proceso de adaptacion del
aparato administrativc del Estado se torna también mucho mds complejo,
constatindose ciertos fendémenos significativos que vienen a conjugarse con
las tendencias observadas a lo largo de su evolucion.

Los anteriores planteamientos o proposiciones se tratardn de demostrar,
analizande la conformacién y comportamiento del sector pihblico en las
diferentes fases histéricas que pueden delimitarse, caracterizando los feno-
menos ¥ tendencias significativas que se observan y seinfieren de su evolucién.

Se persique de esta.manera aportar elementos de juicio que permitan
enfocar en su justa medida y ubicar adecuadamente la dinamica del Programa
de Desarrollo Administrativo del sector piblico guatemalteco.

1.  Conformacion y Comportamiento del Aparato Estatal
en las Diferentes Fases Historicas

1.1 Introduccion

En forma sintética dada la naturaleza y ponderacién indicadas, se
tratard de caracterizar, enfocando particularmente al sector piblico, las fases
que pueden identificarse claramente en la Historia de Guatemala a partir del
momento en que se configura una autoridad que cubre todo el territorio, es
decir, desde la época colonial. Iniciar el andlisis desde el periodo colonial no
significa que se considere que la historia de la nacién guatemalteca comienza
con la llegada de los conquistadores provenientes de la peninsula ibérica. No
significa tampoco que se considere que los descendientes de los Mayas no
poseian organizacién alguna y se encontraban en un estado de salvajismo. En
varias regiones del territorio podian claramente distinguirse estados embrio-
narios con jerarquias, niveles y roles diferenciados, con organizacion rudi-
mentaria pero eficaz para las exigencias de su grado de desarrollo. Se
encontraban en un periodo transicional hacia un estadic superior; sus luchas
se explican por la busqueda de una hegermonia militar que indudablemente
iba a permitir ¢l surgimiento y la consolidacién posterior de una dinastia
quiché que ejerceria poder sobre las otras del territoric guatemalteco.
{Cachiqueles, mames, tzutuhiles, etc.).

Esta evolucién no pudo darse como consecuencia de la superioridad
tecnolégica del conquistador espafiol que, proviniendo de una sociedad maés
desarroliada, si fue capaz de ejercer un dominio sobre las diferentes ‘‘casas”
indigenas.
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1.2 Periodo Colonial

En la evolucién de un pais, la mayoria, por no decirtodassus
etapas historicas, generan fendémenos que son trascendentales para la confor-
macién de la sociedad. En el caso de Guatemala como en ¢l resto de naciones
latincamericanas, es indudable, sin embargo, que la fase colonial reviste una
trascendencia particular, ya que la colonizacién espafiola determina funda-
mentalmente la evolucién posterior en la ‘medida que desde el inicio se
establecen vinculos de dominacion y dependencia con relacion al exterior y
genera pautas de comportamiento cuyos efectos ain se observan en la
época actual.

No debe de olvidarse ni subestimarse el hecho de que Guatemala es una
colonia de una de las potencias (Espafia) de aquella época, y que por consi-
guiente, las instituciones administrativas, como las de otra naturaleza,
responden a esa realidad concreta.

Debe de sefialarse preliminarmente que la relacion colonial, por defi-
nicién, implica la existencia, por un lado, de una metrépoli, “espacio” desde
donde se ejerce el poder, donde se toman las decisiones esenciales y, por otro,
el pais conquistado, “‘espacio’ donde se acatan las decisiones y hacia donde
fluyen las érdenes.

Esta relacién légicamente genera instituciones, mecanismos y procesos
que forzosamente responde a la razén de ser del fendmeno de colonizacion:
canalizacion hacia la metrépoli de la mayor proporcion de la riqueza y del
producto que pueda generarse en el pais objeto de colonizacién.

Estos dos elementos basicos de la relacion colonial van a reflejarse en la
estructura administrativa que funciona por mds de tres siglos.

Un somero analisis del sector publico de aqguel entonces (ver organi-
grama No. 1) permite claramente distinguir dos niveles principales:

a) El Metropolitano, nivel superior de la estructura administrativa
colonial, que se encontraba en Espafia, desde dende se transmitian y se
hacian ejecutar las decisiones {inclusc los nombramientos) adoptados por el
Emperador y posteriormente por los reyes. Se trata del Consejo Supremo de
Indias, érgano sui-géneris, que a la vez era Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
El méximo organismo lo integraban treinta funcionarios {consejeros, asesores
y magistrados) y se componia de tres cdmaras: dos administrativas y una de
justicia.



ORGANIGRAMA 1

METROPOLA
Consejo Supremo de Indias

SECTUR PUBLICO EPOCA COLONIAL

Presidente

Consejeros

Cémara
Administrativa

Cimara Camara de
ladministrativa| Justicia

Residencia

Visita

COLONIA
Autoridades Mayores

Real Audiencia

Capitania

General

[

G

obernador

I

Corregidor

Alcaldia

Mayor

Autoridades Menores

Ayuntamientd

Alcaldes

Regidores

Procurador

Alférez
Real

_—
Fieles
Ejecutores

Alguacil

Escribanos

REVISTA CEMNTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

0
«\



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

2

Nucleo relativamente reducido si se considera lo extenso del Imperio
Espafiol, el Consejo Supremo de Indias goberné durante dos siglos para
beneficio de la corona, la totalidad de las posesiones espafiolas de ultramar,
transformandose posteriormente en un organismo puramente consultivo.
(1717).

b) E! Periférico, encabezado por la Real Audiencia, que casi reproducia
el esquema funcional del Consejo Supremo de Indias, pero sometido a su
autoridad y unicamente para la jurisdiccion territorial que le era asignada. En
el caso de Guatemala se trataba de una Audiencia pretorial cuya jurisdiccion
la constituian los territorios de la capitania general.

La Real Audiencia desempefiaba, al igual que el Consejo Supremo de
Indias, funciones legislativas, ejecutivas y judiciales; lo presidia el Capitn
General. Constituia el Tribunal méximo en la colonia, ¥ ejercia funciones
administrativas y de gobierno, correspondiéndole también el mantenimiento
del orden y la sequridad publica (para lo cual disponia de destacamentos
armados), el gobierno de las ciudades, el control y manejo de la Hacienda
Real, y de los repartimientos de indios.

Lo que actualmente puede llamarse “seguimiento”, es decir el control y
la evaluacién de la gestion de la Real Audiencia y de quien la presidia, el
Consejo Supremo de Indias lo realizaba a través de dos instituciones adminis-
trativas muy interesantes: la ‘‘visita’’ (el visitador) cuya funcion era la
supervision intermitente de la administracion y gobierno, a efecto de evitar
los abusos y asequrar permanentemente los intereses de la corona; y la “‘resi-
dencia”, que consistia en vra rendicion de cuentas del Capitan General
al término de su gobierno.

Claramente se perfila lo que primordialmente perseguian las institu-
ciones administrativas coloniales: la dominacion integral de los territorios
conquistados, la administraciéon de los mismos y la canalizacion del producto
y las riquezas del pafs conguistado.

La dominacién de los territorios se aseguraba permanentemente en el
terreno militar, funcién primaria del Capitdn General a quien le correspondia
el mantenimiento del orden y la sequridad interna, es decir el estrecho control
delos colonizados. Esta primera funcidn, llevada a cabo con recursos reducidos
(en visperas de la independencia la fuerza permanente de la capitania general
constaba de 1.500 hombres);3 se consideraba necesaria para poder extraer del
pais el producto que mds posibilidades tenia de ser gererado. En ¢l caso de
Guatemala, cuya riqueza no la constitufan los metales preciosos sino sus
recursos humanos (mano de obra abundante, y pricticamente gratuita),



l6gico es pensar que los mecanismos establecidos tendian a canalizar, para
beneficios de los conquistadores y de Ia corona, el producto que generaba la
fuerza de trabajo. Esto condujo a la adaptacion de la encomienda {institucién
espafiola) v al establecimiento de los repartimientos, ambos mecanismos que
a partir de 1542 estuvieron formalmente controlados por la Real Audiencia a
través de los corregidores, En efecto, antes de “las Nuevas Leyes” (1542) los
indigenas tributaban directamente a los encomenderos (pertenecientes a lo
que ilustrativamente podria designarse por “sector privado') en tanto que
después de su promulgacion, los indigenas tributaban al Corregidor (pertene-
ciente al “sector piblico”) quien distribuia lo que correspondia al enco-
mendero y a la corona.

Una sequnda funcién primordial que correspondia al sector publico
consistia, pues, en el manejo de los intereses de la Real Hacienda, a través de
la captacién de los tributos de los colonizados, asi como de la recaudacién
de los impuestos y contribuciones que correspondia al resto de la poblacion,
sobre todo a los comerciantes. Esto explica el establecimiento en 1529,
practicamente desde que se inicia la colonizacion, de las primeras autori-
dades hacendarias: los oficiales reales de la hacienda, cuya actividad era
efectiva ya que con el respaldo metropolitanc iniciaron juicio al primer
Capitin General {D. Pedro de Alvarado) a quien se le acusaba de no haber
quintado el oro que se habia obtenido en los primeros tiempos. Partiendo de
este caso, 5 de sefialarse que desde los comienzos claramente se constata la
politica de las autoridades coloniales de defender, aun en contra de
“personajes” de la conquista cuyos descendientes son los criollos, los
intereses de la metrdpoli en general y del Monarca en particular.

Por exigencias tributarias pueden también explicarse la creacion de
las “reducciones de indios”, que se convirtieron en los “‘pueblos de indics”,
dando lugar al aparecimiento de los cabildos municipales de indios y, poste-
riormente, a las municipalidades indigenas que en la época independiente
forman parte del esquema institucional del sector publico.

A medida que se extiende el sistema impositivo ya sea por la apli-
caciébn de impuestos peninsulares {alcabalas, almojarifazgo, compra-venta,
herencia, papel sellado). o por la creacién de nuevos tipos (impuesto de
Barvolento), como consecuencia de exigencias financieras tanto coloniales
como metropolitanas, crece también la importancia del aparato hacendario.
Los oficiales de la Hacienda Real inicialmente participan con voz y voto en
los cabildos, pero mds adelante se reorganiza la administracion hacendaria,
creandose la Junta de Hacienda, integrada por un Presidente (el Oidor
Decanc de la Real Audiencia) y por los oficiales del ramo, a quienes corres-
pondia “‘el cobro y administracion de todos los :'ngresos".4
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Hacia la misma época (1602) se establecié también el Real Tribunal
de Cuentas que desde México, tenia a su cargo la glosa y revision de la caja de
Guatemala. Esta unidad en la administracién hacendaria desaparecid, por una
parte, como consecuencia del establecimiento del Comisario de Alcabalas,
cuyos problemas conducen a arrendar al Ayuntamiento, la administracién de
alcabalas (1728-1748) v por otra, con el aparecimiento de los “estancos”
(del papel sellado, del tabaco, de los naipes, etc.) que tienen independencia
con relacion al Administrador General de la Real Hacienda.

En el periodo colonial, sobre todo en sus postrimerias, no puede
considerarse que el aparato burocratico esti integrado sélo por el gobierno
central (autoridades mayores). El Ayuntamiento, institucion tipica de las
ciudades y villas feudales espaficlas transportada a América, jugd un papel de
primer orden en el gobiernc de los lugares poblados. Representd, por contra-
posicién a la Real Audiencia que personificaba la Autoridad del Monarca, la
voluntad de los habitantes (criollos y mestizos) de ciudades y villas, sobre todo
a través de los cabildos, una de cuyas funciones era precisamente la eleccién
de los alcaldes ordinarios, procuradores y fieles ejecutores. En estas
elecciones no podian entrometerse el Presidente de la Hacienda, ni los
oidores y funcionarios, aunque debe de sefialarse que los otros miembros del
ayuntamiento si eran designados. Tal es el caso de los regidores (cuyas atribu-
ciones eran las de “inspeccionar y fomentar las fuentes de abastecimiento de
viveres y demds cosas necesarias a la vida de la localidad, intervenir en las
obras publicas, visitar cdrceles, etc. y ser consejeros del ayuntamiento")5 y
del Alférez Real quien ejercia el mando militar.

Se afirma que los ayuntamientos jugaron un rol primordial ya que
ademds de constituir tedricamente ramificaciones de las autoridades mayores,
sobre todo en materia judicial, les incumbia el fomento y proteccién de las
actividades productivas de las cludades. Tal es el caso del apoyo directo del
Ayuntamiento a los gremios artesanales, interviniendo constantemente para
asegurar la organizacién y la buena marcha de los mismos. “El gremio debia
mantener la calidad y forma del articulo que los maestros fabricaban; esta
calidad y forma eran fijadas por el Ayuntamiento que vigilaba, por medio de
sus fieles, para que la materia prima empleada fuera de primer orden y que los
trabajos quedaran lo mejor acabados... A cambio de esta vigilancia, en favor
del bien comun, el ayuntamiento proteyia la prominencia y granjerias
sociales de los gremios”.6

Es pertinente destacar también, el intervencionismo manifiesto de los
ayuntamientos. Estos tomaban disposiciones en materia de abastecimiento y
de precios si debido a las circunstancias los articulos de consumo llegaban a
escasear. En 1585, por ejemplo, el Ayuntamiento decide “abrir tiendas

~ bopulares para dar la fanega de maifz a cuatro reales ya que en e! mercado se

O
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vendia a doce y catorce . .. Fsta alza de precios causada por la escasez o por
los acaparadores o ‘regatones’ se repite en 1624, en 1702y 1704 volviéndose
a tomar, por el Ayuntamiento, la medida ya indicada”.” Se llegd incluso a
establecer y a hacer funcionar las ““Alhéndigas’ instituciones importantes en
la vida econémica colonial, que estaban encargadas del acopio de granos a
efecto de regular el consumo y el precio de los mismos y evitar de esa manera
la escasez y el hambre. En los primeros afios del periodo colonial (1585)

funcionaba una “alhéndiga’ en la ciudad de Santiago de Guatemala. También

aparecen referencias, sequn afirma V. Solérzano, “de que el Ayuntamiento en

1729 solicita permiso a la Real Audiencia para establecer una alhéndiga en la

ciudad de Santiago, proyecto que no se llevé a cabo por las intrigas y

oposicién de algunos comerciantes de la plaza".8

Como afirma el mismo autor, “las disposiciones del Ayuntamiento en
materia econémica no solamente abarcaban la vida urbana sino se dirigfan
también al comercio exterior, siendo siempre su mévil el de que los bienes
necesarios no fueran exportados y se causara por tal motivo, una escasez de
ellos a los habitantes del Reino.”

A lo largo del periodo colonial, el Ayuntamiento progresivamente
‘toma su distancia’ con respecto a las autoridades mayores, constituyéndose
en baluarte de los criollos contra los funcionarios y autoridades peninsulares.

Se puede observar, sobre todo a finales del periodo, una dualidad en el
sector publico colonial guatemalteco; por un lado el aparato burocritico
central, con mayor discrecionalidad que antes con relaciéon a la Metrdpoli,
pero siempre consecuente con la Corona, anteponiendo generalmente los
intereses de la misma y obstaculizando de esa manera el desarrollo del
territorio centroamericano; estaba integrado casi exclusivamente por funcio-
narios peninsulares. Por el otro lado, los ayuntamientos, impulsores de
medidas tendientes a favorecer el desarrollo del pais y defensores de los
intereses de los criollos ante las autoridades coloniales y metropolitanas.

El Ayuntamiento de la capital posee una dindmica muy por encima de
la de la Real Audiencia, teniendo ademds un espiritu de iniciativa y creatividad
superior a la de las autoridades mayores. Al Ayuntamiento, que capta lag
demandas societales y es sensible a los planteamientos de las fuerzas vivas,
correspondi6é, por ejemplo, la propuesta de la creacién de la casa de la
Moneda. El proyecto impulsado por el Ayuntamiento es apoyado por las
siiplicas reiteradas de la Audiencia y del Obispo ante el Monarca y el Consejo
de Indias, y se aprueba después de mds de 15 afios de trdmite, lapso que
indica lo lento y burocratico del proceso administrativo colonial, situacién
que se explica no sélo por los diferentes niveles jerdrquicos por los que
tenfan que pasar los expedientes, sino también por lo dificultoso de las
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comunicaciones entre la metrdpoli v la colonia. Es de sefialar que la unani-
midad en el apoyo al proyecto del Ayuntamiento se debia precisamente
a que éste habia perfectamente captado una necesidad del sistema econdmico
y social e identificado el factor que podia satisfacerla. En efecto lo reducido
del comercio de la Capitania General con las otras posesiones espafiolas y
aun con la metrdpoli, impedia que se pudiera obtener moneda que permitiera
incrementar el medio circulante, incremento que sequn la teoria cuantitativa
constituye la variable que impulsa y sostiene el crecimiento de Jas actividades
productivas. El bajo nivel del medic circulante era precisamente lo que
mantenia el estancamiento en la economifa. Al poder acufiar moneda, se
incitaba a reactivar la produccién minera, se distribuian ingresos y se aumen-
taba el medio circulante que, a su vez generaba mayor actividad.

En el mismo orden de ideas, se subraya que un cabildo del Ayunta-
miento promovid también dentro de los vecinos la suscripeién de acciones
para la creacion de una compaiiia de navegacién, que no solo fomentaria el
comercio, sino también la agricultura y la minerfa, ya que parte del capital se
iba a invertir en esas actividades productivas. En menos de quince dias, un
lapsc cortisimo para la época si se toma en cuenta el nivel financiero y
econdémico de la colonia, se suscribieron la totalidad de las acciones y se
organizd la empresa. Esta no pudo funcionar al no haber recibido la
aprobacién del Rey, quien l6gicamente tenia la ultima palabra.

Se perfila pues, claramente, una doble estructura burocritica, la de la
Real Audiencia y la del Ayuntamiento, cuya dindmica y funciones respondian
a intereses diferentes: la primera a los de la metrépoli y particularmente a los
de la Corona; la sequnda, a los del pais, particularmente a los de los criollos,
quienes ejercian actividades productivas que eran frenadas y obstaculizadas
por la metropoli euando su desenvolvimiento afectaba los intereses del Reino.
No es extrafio, por consiguiente, que la declaracién independentista surgiera
del Ayuntamiento y fuese firmada mayoritariamente por sus integrantes,

La evolucidén de las actividades comerciales y la necesidad del impulso
de las actividades econdémicas aunadas a las corrientes progresistas de la
metrépoli, explican el surgimiento de dos instituciones que deben ser sefia-
ladas. Una puede ubicarse en el sector piblico de la época: el Real Consulado
de Comercio; la otra estuvo muy vinculada al aparato estatal y ejercia
funciones de asesoria y de consulta: la Sociedad Economica de Amigos
del Pais.

El Real Consulado de Comercio, cuyo establecimiento también solicito
el Ayuntamiento de Guatemala desde 164% ¥ que no gs aprobado sino hasta
diciembre de 1793, tenia como objetivo principal favorecer el progreso de las
actividades comerciales y también promover la armonfa entre los contrac-



tantes, ya que como consecuencia del aumento del nimero de transacciones
los conflictos se hablan multiplicado. Sus principales funciones consistian,
por consiguiente, en la rdpida administracion de justicia en los litigios mercan-
tiles y la proteccion y fomento del comercio en todas sus ramas. Acorde a
estas dos funciones principales, el Real Consulado lo componian dos orga-
nismos: €l Tribunal de Justicia y la Junta de Comercio. Esta tltima se
componia de un consejo integrado por un Prior, cénsules, conciliarios,
sindicos, secretario, contador y tesorero. Se trataba de un nicleo reducido
pero integrado por personas notables e influyentes. *‘Se reunia dos veces al
mes, ocupdndose del incremento y proteccién del comercio, del desarrollo de
la agricultura, del mejoramiento del cultivo y beneficio de los frutos de
aquélla y de introducir en el pais herramientas y maquinas que ayudaran

aquel objetivo™.1¢

Eil consulado del comercic indudablemente influencié benéficamente la
evolucién de la economia del pais. Su configuracién juridica y econémica fue
mantenida en la época conservadora de la independencia y fue,suprimida
definitivamente en 1872, cuando se cred el Ministerio de Fomento. !

Al igual que el Consulado de Comercio, pero sin formar parte del
aparato administrativo, la Sociedad Econémica de Amigos del Pais fundada
en 1795, congregd en su seno a las personalidades mds connotadas de la
Capitania General y de la Repiblica Independiente, durante el régimen
conservador. Su objetivo, segun el contenido de su primer articulo era el de
“promover y fomentar la agricultura, industrias, artes vy oficios. Mejorar la
educacion publica, desterrar la ociosidad y proporcionar ocupaciones y
modo de subsistir en- que estriba el fundamento general del aumento de
poblacién”. Aunque las sociedades de amigos del pafs fueron auspiciados por
el Rey Carlos IV, monarca menos absolutista que sus antecesores, los
miembros de la sociedad, grandes conocedores-de las teorias liberales -de
Adan Smith en particular- propugnaban por el libre cambio, la libertad en la
produccién -y en el comercio, la supresién de los monopolios y de los
estancos, el no intervencionismo del Estado y, légicamente, la autonomia
colonial. Esto condujo, tiempo después, a la supresion de una de las institu-
ciones precursoras del movimiento contra la dominacion espafiola, que sin
embargo volvi a surgir durante el periodo independiente.

Sintetizando lo referente al reducido aparato administrativo durante el
extenso periodo colonial, puede decirse’ que las instituciones administrativas
corresponden y reflejan fielmente la situacion particular en que se encontraba
Guatemala como colonia de una de las potencias de aquella época. Se puede
distinguir, por un lado, la dualidad de autoridades metropolitanas: Consejo
Supremo de Indias y autoridades coloniales; Real Audiencia y el Capitin
General quien la presidia y, por otro lado, la polarizacién cada vez mds
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marcada conforme transcurre el tiempo, entre estas Ultimas (las autoridades
coloniales), representantes de los intereses especificos de la Corona Espaficla
y el Ayuntamiento, institucién que progresivamente amplia sus funciones
(administraciéon de las contribuciones de la Real Hacienda por ejemplo) y
aumenta su rol y capacidad de negociacién, correlativamente al incremento
del peso econdmico y politico de los criollos cuyos intereses defiende y
favorece. El dinamismo y creatividad del Ayuntamiento con relacion a la Real
Audiencia puede explicarse por la capacidad de captacion e interés particular
que el Ayuntamiento tenia en responder a las demandas y necesidades espe-
cificas que se hacian sentir a fin de promover el progreso de las actividades
productivas de Guatemala. Cualidades que contrastaban con el desinterés
tnanifiests de los funcionarios espafioles, mdas preocupados en su carrera
peninsular, y su enriquecimiento personal durante su permanencia en
ultramar, que en la problematica de la colonia propiamente dizha. Guardando
las proporcicnes del caso, podria distinguirse en el aparato Estatal Colonial,
un sector rutinario conformado por las autoridades coloniales propiamente
dichas, y un sector innovador conformado por las autcridades locales,
representantes de los criollos, quienes al controlar las actividades productivas
del pafs, constituian los grupos sociales mds dindmicos y progresistas mientras
durd la dominacion espaitola.

1.3 Periodo Independiente de la Federacion
Centroamericana (1821-1838)

Si durante el largo periodo anterior puede hablarse de una doble
dualidad, en el corto y turbulento lapso en que sobrevive la Federacién
Centroamericana (a partir de la ruptura con el Imperio Mexicano y de la
promulgacién de la Constitucién de 182%) tiene que hablarse de estructuras
institucionales paralelas: la correspondiente a la Federacién y las propias del
Estado de (uatemala, Esta estructuracion paralela repercute en el aparato
burocrético, no sblo a nivel del ejército (existia el ejército federal y el del
Estado de Guatemala), sino también a nivel de la Administraciéon Hacendaria,
que deviene una pieza clave como consecuencia de la desastrosa situacién
financiera de la primera etapa independiente.

Aunque no se compartiera plenamente la opinién de quienes afirman
lo negativo de la promulgacién de una constitucion casi literalmente copiada
de la de los Estados Unidos de América y que establecia un esquema insti-
tucional de tipo federal, es indudable que la existencia de un Gobierno
Federal paralelo a gobiernos estaduales, no sélo ayudd a fortalecer tendencias
centrifugas que fueron utilizadas por las facciones politicas en pugna, sino
que vino a debilitar el mantenimiento mismo del Estado.

El problema ingente para la Administracién Piblica durante ese lapso
fue el de cubrir los sueldos y gastos tanto del Gobierno Federal como del



Gobierno del Estado. La desastrosa situacién financiera provenia entre otras
cosas no solo de la coyuntura politica (el trauma del nacimiento al Estado
independiente, la anexién a México, la subsiquiente invasién, los gastos
militares del Gobierno de Filisola quien para sufragar los gastos piblicos
llega a utilizar hasta los “Fondos de Comunidad” pertenecientes a las cofradias
de los pueblos) sine a la légica del movimiento de emancipacién, ya que por
su inspiracién liberal, las autoridades suprimieron los impuestos mds repre-
sentativos de la relacion colonial que, coincidentemente, eran los mas rentables
y de mds ficil recaudacién. Estas medidas repercutieron automaticamente en
el nivel de ingresos, los cuales descendieron precisamente cuando los egresos
se incrementaron y cuando desaparecié la transferencia proveniente de
Nueva Espafia que financiaba el déficit anual que ascendia-a 200.000 pesos en
los ultimos afios de la colonia.

Los responsables solycionan coyunturalmente esta crisis de las finanzas
publicas, a través de empréstitos con el extranjero y del endeudamiento con
particulares, medidas que desde esa época colocan a las autoridades hacendarias
y por consiguiente al gobierno, en una situacién de debilidad y de extrema
sensibilidad a las mahiobras politicas de personalidades quienes se constituian,
al igual que en otras latitudes, en los banqueros del Estado. El Ministro de
Hacienda de aquella época alude muy ilustrativamente a la situacién antes
descrita: ‘“Es necesario recordar que se habla en el pais donde imperé largo
tiempo el genio total de la destruccién: entronizado éste por muchos dias, la
Republica perecié entonces a impulsos de las manos férreas que usurparon la
autoridad, el poder y el derecho... y que obstruidos por esto las fuentes de
riqueza, el gobierno se ha visto en el caso, por decirlo asi, de una nueva
creacién de elementos que reorganizasen la gran maquina para cuya obra se le
entregaron mas que urios tristes y desvalidos fragmentfas”.1 2

Otra consecuencia de la doble estructura antes sefialada es la falta de
coordinacién administrativa ya que los gobiernos actuaban con plena auto-
nomia en asuntos de interés comun. Esta ausencia de coordinacién afectd,
entre otras, una de las materias mds delicadas: la emision de moneda. Tanto es
asi que los Estados de Honduras y El Salvador acufiaron moneda federal de
peso y ley ilegal y la declararon de curso forzoso, provocando l6gicamente
serias distorsiones en los restantes paises de la Federacion Centroamericana,
principalmente en Guatemala,

Para Guatemala, la situacién era tanto mds dificil por cuanto fue el
Estado que mds contribuyé al sostenimiento de los gastos de la Federacién y a
la amortizacion del primer empréstito con el extranjero, que constituyé la
famosa deuda inglesa. En el transcurso de este periodo de turbulencia, de
luchas encarnizadas entre conservadores y liberales que repercutian también
en las relaciones entre los Estadosy entre éstos y la Federacién, durante un
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corto lapso un régimen liberal clarividente pero sin una fuerte base tanto
politica como econdmica de sustentacion, trato de solucionar la problemdtica
que mas afectaba el aparato estatal guatemalteco. El gobierno del doctor
Mariano Gélvez en efecto, no sélo propugnd por medidas de fuerte inspiracion
liberal tratando de romper con las ataduras que obstaculizaban el crecimiento
econémico del pais (primer movimiento de reforma que tiende a modificar el
régimen de propiedad de la tierra repartiendo baldios, y expropiando los
bienes agricolas del clero; exoneracién durante 20 aftos de los derechos de
exportacion de la grana) sino que incursion¢ también en el campo de las
finanzas publicas, tratando de establecer impuestos menos distorsionadores
que compensaran la supresién de las contribuciones coloniales {tributos,
estancos de nieves y naipes, bulas de la Santa Cruzada, quinto real, diezmos
a la Iglesia, etc.). Fue asi como se establecid un impuesto de capitacién y un
impuesto directo sobre el valor de las fincas, tanto rurales como urbanas.

En este periodo las principales iniciativas en materia administrativa
tendientes a fomentar el progreso provinieron de los grupos liberales (cuando
se encontraban en posicion dominante ya sea en el Legislativo como en el
Ejecutivo, tanto Federal como Estadual) quienes tenian mayor percepcion de
las exigencias del crecimiento econdmico y social pero que, de cierta manera,
se adelantaron en el tiempo, tal como lo demuestran los fracasos de sus
propuestas. Estos se debieron, a la no correspondencia de las fuerzas politicas,
con la conformacion de las estructuras productivas que existian en el pais.
Dicho en otros términos, la dindmica politica e institucional de los qrupos
liberales no se sustentaba en una base econdmica lo suficientemente fuerte
para consolidar las innovaciones e iniciativas que en materia institucional y
administrativa propusieron. Se explica asi los fracasos de la propuesta para
revitalizar la mineria y las actividades de la Casa de la Moneda; de la ley que
suprimia el pago del arrendamiento en trabajo personal; del Banco Nacional
que, auspiciado por iniciativa del Ejecutivo Federal, se convierte en disposicion
de la Asamblea del Estado de Guatemala. Este Banco que debia constituirse
en sociedad por acciones, tenia capacidad para emisién de papel moneda
siendo su finalidad el otorgamiento de créditos a corto plazo de cardcter
personal, créditos de avio, créditos mineros y seguros maritimos. El Gobierno
Federal y los Estaduales prometieron ayudardo otorgindole subsidios sin
inmiscuirse en sus negocios y manejo administrativo. “Los constantes
disturbios politicos. .. no permitieron la realizacidn de aquel proyecto que
hubiera resuelto muchos problemas y pasd a empedrar el largo camino de las

buenas intenciones por el que ha transitado nuestra vida piblica™.13

Tratando de sintetizar los elementos mds significativos y relacionandolos
con el aparato administrativo del periodo de la Federacién Centroamericana,
ademds de la doble estructura institucional y de las crénicas y sangrientas
luchas entre conservadores y liberales debe de sefialarse, por un lado, los



graves problemas de tipo financiero y monetatio. Problemas cuyas repercu-
siones afectaron el funcionamiento mismo del sector piblico (dificultad en la
cobertura de los sueldos y gastos publicos) ¥ lo condujeron, desde el inicio de
la vida independiente a otorgar especial interés al manejo de la hacienda,
debido a la importancia del endeudamiento publico tanto con el extranjero
como con los particulares.

Por otro lado, deben de subrayarse las medidas propuestas e imple-
mentadas por el Estado cuando dominan los grupos liberales, tendientes a
favorecer el desenvolvimiento econdmico. Tal es el caso de la eliminacién
de las trabas al comercic con el extranjero, que incrementan su impor-
tancia y favorecen el desarrollo de las actividades productivas tanto mds
cuanto el Estado impulsa también los cultivos que generan productos para
la exportacion.

1.4 Periodo Conservador (1838-1871)

Este pericdo contrasta con el que o precede. A la turbulencia, y
luchas intestinas, a la extraordinaria inestabilidad politica, v dinamismo
creativo pero exacerbado y a destiempo de los gobiernos de las Provincias
Unidas de Centroamérica, sucede una dictadura caudillista que logra, después
de guerras con los paises vecinos e incluso una cuasi guerra civil (como
consecuencia de la treacién del Estado de los Altos), asequrar una efectiva
pacificacion y una estabilidad politica sin precedentes. Sin embargo, el
grupo conservador y tradicionalista que triunfa sobre la faccién liberal no
asegura un periodo de notables progresos, limitdndose entre otras cosas, mas
bien a anular o a frenar las medidas de ia época independentista liberal y a
restaurar la mayoria de instituciones coloniales, que de cierta manera cotres-
pondian mds a la base econdmica v social del periodo.

En lo que respecta al aparato estatal, si durante el periodo anterior se
trataba mas que todo de lograr su sobrevivencia y de cierta manera su legiti-
macion, durante el llamado: “Gobierno de los Treinta Afios”, el aparato
administrativo se consolida, pero paradéjicamente su rol se reduce, en la
medida de la preeminencia e influencia que adquiere la Iglesia.

El aparato burocritico es muy reducido, incluso mds que en la época
colonial. Desempefia las funciones clasicas del Estado: -orden y seguridad
interna, administracién tributaria v financiera, guerra y defensa y las
relaciones con el exterior- prestando asimismo los servicios publicos tradi-
cionales, tales como correos. Con respecto a esta idltima categorfa debe
seflalarse la poca importancia que se le otorga a la instruccion pablica la que,
al igual que otros servicios tradicionales, tales como la asistencia pablica
hospitalaria y social {casas de huérfanos, hospicios) eran mds que todo respon-
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sabilidad de las comunidades religiosas y de la Iglesia, quienes como se
subrayd anteriormente, participaban directamente en actividades hoy secu-
lares y pertenecientes al dmbito del sector publico. Tanto es asi que podria
decirse que al igual que la no existencia de la separacién de poderes (Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial) el sector publico lo conformaban, segin la
categorizacién de la época, el “Estado Civil" (Presidencia de la Republica,
Ministerios, Consejo de Estado, Camara de Representantes, Corte Suprema de
Justicia, Municipalidad, Nacional y Pontificia Universidad de San Carlos,
Consulado de Comercio, Sociedad Econdmica de Mejoras del Pais, etc.) el
“Estedo Eclesidstico™, (Arzobispo, Cabildo Eclesidstico), algunos de sus
miembros formaban parte de organismos estatales, y el “Estado Militar™ (el
capitan general, Presidente de la Repiblica, e} Estado Mayor, brigadieres v
batallones).

Existfa pues, por una parte, una imbricacién a nivel de organismos e
instituciones y por otra, una fusién y no delimitacion especifica de funciones.
Los Secretarios del Despacho, con recursos relativamente Iimitados,14 se
encontraban a la cabeza de ministerios multifuncionales, como su nombre
hace pensar, pero que en el fondo sélo desempefiaban eficazmente algunas de
las funciones asignadas. Tal es el caso por ejemplo del Ministerio de
Gobernacién, Justicia, Negocios Eclesidsticos e Instruccién Pablica, en el que,
partiendo de las asignaciones presupuestarias, (ver cuadro No. 1) se puede
inferir que Justicia y Gobernacion constituian practicamente las funciones
mas atendidas. Tal es el caso también del Ministerio de Hacienda y Guerra,
que practicamente ejercia unicamente la funcion financiera ya que la sequnda
correspondia directamente a las Fuerzas Armadas (Capitania General y
Estado Mayor). La imbricacién y fusién antes sefialadas pueden asimismo
observarse a nhivel de personas. Puede constatarse en efecto que las mismas
personas o los integrantes de las mismas familias simultineamente ocupaban
puestos o ejercian funciones tanto en los érganos del Estado como en
diferentes instituciones cuya naturaleza “‘publica o privada’ no puede deli-
mitarse muy claramente. Podria afirmarse que no existia giferenciacién
entre los politicos, los funcionarios de gobierno y las personalidades del
sector privado.

En otro orden de ideas, puede decirse que la estabilidad que se mani-
festo durante la mayor parte del periodo puede correlacionarse con el
crecimiento aceptable y relativamente fluctuante pero ascendente del principal
producto de exportacidn, la grana, que desplaza y disminuye la importancia
de los cultivos tradicionales. Los elementos positivos de la evolucién desa-
parecen sin embargo cuando, como consecuencia del aparecimiento de
colorantes artificiales, la grana pierde su valor de uso y su producciéon
disminuye para desaparecer afios después, generando problemas que el
gobierno y su aparato administrativo no perciben en su justa dimensién y no
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afrontan con la intensidad y eficacia que requeria una crisis estructural.
Como afirma V. Solérzano, el Presidente Carrera, en lo que respecta a la
grana, se lamenta en 1861, de las “dificultades' de su produccién (la plaga
que consumia al insecto}, y de su comercializaciéon (depreciacién del producto
en los mercados extranjeros), agregando que era bueno pensar en la susti-
tucién de aquel cultive.!! Pero concretamente no adoptan las politicas y
medidas que la situacién requeria y que planteaban repetidamente persona-
lidades e instituciones clarividentes de la época, En un memorial presentado
al General Carrera se decia "La agricultura, fuente de riqueza y prosperidad,
se halla maniatada por la falta de vias de comunicacién, que no permiten
emprender otros cultivos que puedan competir en precios con los de otras
procedencias, en los mercados de consumo, debido a la carestia de los fletes.
El auge de la grana se debe a que produciéndose en una drea limitada de
tierra a un valor infinitamente mayor que otros articulos, vino a hacerse el
preferido de los cultivadores y agricultores y el principal de las exportaciones,
haciendo decaer el del algodén, tan préspero antes en Schitepequez y Verapaz,
y el del afiil y el cacao; y que casi llegaran a desaparecer los innumerables
plantios de cafia regados por toda la repiiblica, y que, gracias a las primas y
facilidades han ido renaciendo. Son el café y el azicar los substitutos de la
grana en su decadencia, pero atn no se ha formado suficiente interés para que
los capitales sigan dedicdndose a ellos, por lo que se deben sequir dando las
primas acordadas a quienes lo cultiven.!® En un trabajo auspiciado por la
Sociedad Econémica de Amigos del Pais, un socio de la misma afirmaba:
“La tierra, el valor mds estimable de la riqueza del pais, esentre nosotros un
agente casi infecundo, es necesario que el crédito territorial ponga en circu-

lacion ese valor muerto, movilizando debidamente la propiedad”, Agregando =

“Debido a eso, entre nosotros se prefiere el crédito personal al real, y se
desconoce que la tierra es la mds segura garantia que puede dar la inestabi-
lidad de las cosas humanas. El Cédigo Civil contiene graves errores y vacios
en la forma en que se hacen las hipotecas, y las leyes vigentes no protegen
suficientemente al prestamista”.!”

Todos estos planteamientos y escritos no lograron, sin embargo, ni
antes ni después de la muerte del Presidente Carrera, que el Estado impul-
sara las medidas estructurales que podian resolver la problematica. Corres-
pondio al nuevo régimen liberal generar las implementaciones.

L5 El Periodo Liberal (1871-1944)

En lo que se refiere particularmente al aparato estatal y aun a la
sociedad en general, el establecimiento del régimen liberal en 1871 constituye
la segunda gran ruptura en la evolucién historica de Guatemala. En efecto,
exceptuando las fallidas tentativas liberales del periodo inmediato a la



independencia, no existe solucién de continuidad, salvo aspectos realmente
secundarios, entre la época colonial y el lamado régimen de los “treinta aflos’.
La configuracién del aparato burocratico y la conformacion de la sociedad no
presentan diferencias bdsicas y estructurales realmente significativas,

No ocurre lo mismo entre el perfodo conservador y la época liberal.
1871, afio en que triunfan las fuerzas liberales capitaneadas por Miguel
Garcia Granados y Justo Rufino Barrios, constituye realmente un hito
trascendental en la historia patria. En sus paufas de comportamiento, en sus
politicas, en su dindmica, en su capacidad y rapidez de respuesta a las exigen-
cias de la evolucién, se diferencian claramente los regimenes anteriores con el
régimen liberal, particularmente durante el gobierno de don Justo Rufino
Barrios, a justo titulo llamado El Reformador.

Contrasta la estabilidad, la lentitud y, de cierta manera, la pasividad del
aparato estatal del régimen conservador, sobre todo en sus postrimerfas
{gobierno del Mariscal Vicente Cerna), con la vitalidad y dindmica que
demuestra en su primera fase (1871-1885) el aparato burocrdtico del régimen
liberal. Cuantitativa y cualitativamente el Estado, y por consiguiente la
Administracion Pablica, se transforma para poder desempefiar en mejores
condiciones las nuevas funciones que asume y que, paraddjicamente desde el
punto de vista de la ideologia triunfadora, el liberalismo concretamente,
amplian el radic de accién del Estado y generan una participacion mas activa
del mismo en la evolucién econémica y social del pais.

Las funciones tradicionales devienen menos simples, el rol regulador
y normativo se fortalece y se inician -intensificindose progresivamente- las
funciones de promociétn y de produccitn de servicios.

Los sefialamientos, en cuanto a las caracteristicas del nuevo régimen,
pueden muy bien ilustrarse con las politicas y acciones que se despliegan
sobre todo durante los diferentes mandatos presidenciales de don Justo
Rufino Barrios.

En efecto, conocedores de la problematica y de las necesidades mas
ingentes, licidos y clarividentes en cuanto a las politicas que se tenian que
implementar para reactivar e impulsar el crecimiento del pars, los gestadores y
dirigentes de la revolucién liberal de 1871, despliegan esfuerzos y adoptan las
medidas que requerian las circunstancias.

Estas, como se subray6 anteriormente, requerfan que se compensara
el estancamiento y decadencia del cultivo de la grana favoreciendo e impul-
sando eficazmente el cultivo del café, producto agricola quer era el tinico que
podia sostener y asegurar la expansién econdémica de los siguientes afios.
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Esto explica las actividades y medidas que el Estado realiza y adopta
para fomentar la economia cafetalera, eliminando, por un lado, los factores
que obstaculizaban y frenaban la implementacién y extensién del cultivo y,
por otro, estableciendo los componentes, los mecanismos y las instituciones
que, concretamente, impulsarian y consolidarian el cultivo que deviene el
principal producte de exportacién y vincula definitivamente la economia
guatemalteca a los mercados internacionales.

Sin analizar exhaustivamente, puede decirse que el Estado conforma
un aparato burocratico que responde, por ampliacion y accién, al rol que se
le asigna, El primer afio de gobierno (1872) se crea el Ministerio de Fomento,
a quien compete justamente impuisar las medidas tendientes a crear las
condiciones para generar los factores que permitiran impulsar la economia
cafetalera: Ia tierra, el financiamiento y la mano de obra.

En lo que respecta a la tierra, para que ésta pueda ser aprovechada por
el sector dindmico de la iniciativa privada, el Estado procede a la reparticion
de tierras baldias (antiguamente realengas), de las tierras secularizadas y ain
de terras ejidales que habian sido respetadas por las autoridades coloniales y
eonservadoras.

A efecto de agilizar y facilitar las actividades comerciales y el crédito:
se emite el Cédigo de Comercio, se promueve la creacion de instituciones de
crédito (1874 Banco Nacional de Guatemala, 1877 Banco Comercial, 1878
Banco Colombiano, 1881 Banco de Occidente) para que se puedan movilizar
mads activainente los recursos monetarios y financieros (antes practicamente
no existian bancos y era la Iglesia 1a que timida y conservadoramente ejercia
el rol de prestamista); se crea el Registro de la Propiedad Inmueble gue
permite, como consecuencia de la inscripeién oficializada de los bienes raices,
el otorgamiento de créditos hipotecarios que concretamente van a impulsar
las nuevas actividades productivas.

Para proporcionar al emergente grupo de caficultores la mano de obra
que necesitaba el nuevo cultivo, -técnica de producciéon muy diferente al de
la grana- el aparato estatal interviene activamente. Una de las principales
funciones de los jefas peliticos, por ejemplo, consistia en asegurar el aprovi-
sionamiento oportuno de la fuerza de trabajo que se requeria en las fincas,
utilizando a ese fin instituciones y mecanismos cuya esencia era similar a
las de siglos anteriores. El Jefe Politico del Departamento de Sacatepequez
en un informe a la Secretaria de Fomento, decia a finales del siglo: “He
hecho cumplir sus compromisos a los mozos deudores y fraudulentos, haciendo
que las demas autoridades locales presten apoyo a los finquerosen el enganche
y matricula de mozos y proporcionando puntualmente las cuadrillas de
jornaleros trabajadores por el sistema de mandamiento, distribuidos en los



diversos pueblos del departamento, cuya proteccidén se imparte ain a los
agricultores de Chimaltenango, Amatitlin y Escuintla, cuando hay posibilida-
des respecto a brazos disponibles . . . Sin incluir mozos de cordel y otros
suministrados para diferentes trabajos, el nimero de los que para agricultura
se facilitd a los empresarios fue 6.215 .. . 18

Paralelamente, en forma menos directa el ‘Estado por medio de su
aparato administrativo promueve la expansién de las agtividades productivas,
sobre todo las destinadas a la exportacién a través de la construccion de la
infraestructura que més se necesita: vialidad, ferrocarril, puertos, telecomu-
nicaciones. Durante esta época se construye, con financiamiento nacional y
por concesionarios guatemaltecos, el primer ferrocarril en Puerto Barrios en
el Atldntico.

Para favilitar un mejor desenvolvimiento del sistema econdmico y social
¥ Proveer recursos humanos con niveles formativos adecuados, el Estado
aborda sustantivamente los aspectos educativos que habian sido desatendidos
y subestimados en el perfodo precedente., Esto se refleja en la creacidn del
Ministerio de Educacién Puiblica y en los recursos que se le asignan y que
contrastan con los que el régimen anterior destinaba a la Instruccién Pablica,
como se constata en los presupuestos de aguellos afios. Con este apoyo se
establecen escuelas normales y se favorecen las Facultades de Derecho,
Ingenierfa, Medicina y Farmacia, y la Escuela Politécnica.

La ampliacién de la cobertura del aparato estatal y la dindmica desple-
gada durante los primeros lustros del periodo liberal, a la par que aumentan
su dimensién institucional obligan también a un manejo mas racional de la
cosa publica. En esta Optica se enmarcan las medidas monetarias v la reestruc-
turacién impositiva y hacendaria que buscan una mejor adaptacién de los
instrumentos institucionales a las circunstancias econdmicas y sociales. En
materia monetaria, coherentemente con los principios liberales, se suprime
la ley que fija la tasa de interés para permitir una mas libre oferta y demanda
de recursos necesarios para la agricultura. Para evitar un desastre financiero
como consecuencia del estado calamitoso en el gque se encontraba la Hacienda
Publica a la llegada del régimen liberal, se adopta una politica presupuestaria
ortodoxa, tratindose de fijar los egresos de acuerdo a los ingresos. Pero dada
la dindmica reformadora, promotora e impulsora de actividades productivas
que légicamente implicaba erogaciones considerables, los ingresos tanto
ordinarios como extraordinarios tienen que elevarse. En materia impositiva
se modifican ciertos impuestos (sobre bienes inmuebles, urbanos) v se crean
otros (sobrelaexportacion de café, destace de carne, contribucién de caminos,
contribucion militar, contribucion territorial, impuestos sobre produccion de
harina, azicar, sal, etc.) En materia de crédito piiblico, por un lado, se
recurre a la politica de endeudamiento externo, reiniciada con el empréstito
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que el régimen conservador negocia en Londres en 1869 y que viene a
afiadirse a la deuda federal que ya se tenfa con los financistas ingleses y, por
otro, se incrementa la deuda flotante. Siempre en materia de hacienda
piblica debe de sefialarse el restablecimientc del estanco del tabaco, que
genera nuevamente -pero en proporcién més elevada con relacién ala colonia-
ingresos significativos para el erario piblico. Esto se debe al hecho que a
diferencia de la época colonial, el estanco gue monopolizaba las funciones
de importador, elaborador y expendedor, si perseguia como objetivo la
extension y expansién del cuitivo asi como “involucrar dentro de esta

actividad al mayor nimero de personas".19

Las observaciones en cuanto a las funciones del aparato estatal y la
Hacienda Piblica pueden ilustrarse con los datos que proporcionan los presu-
puestos de la primera épocaliberal. Puede constarse por ejemplo (ver cuadro 1)
que durante el régimen conservador, el presupuesto de egresos pasa en diez
aftos (1854-1863) de $470.192 a $605.244, es decir, crece en 28,72 por cien,
mientras que durante los inicios del régimen liberal (ver cuadro 2), el presu-
puesto se incrementa, solamente en un afio, en un 45,84 por cien, pasando de
$1.785,200 a $2.603,503 de 1872 a 1873 y en diez afios (1874-1883) en un
162,58 por cien, elevandose de $2.518,667 a $6.613,605.

Si se analiza la estructura del gasto publico se puede constatar que
ciertos ramos que no funcionaban en el periodo de los treinta afios (el
Ministerio de Fomento) o que casi no se atendian (Instruccién Piblica)
tienen una ponderacién y un crecimiento significativo desde los primeros afios
del régimen revolucionario de Don Justo Rufino Barrios. EIl Ministerio de
Fomento que antes no existia pasa de $132,451 a $410,813 en 1877 siendo
sus porcentajes con relacién al total de gastos de 10 por cien respectivamente
y su tasa anual de crecimiento del 21 por cien. Los gastos en educacién
representaban el 0,34 por cien del presupuesto en 1863 (régimen conservador)
mientras que en 1872 el 6 por cien y en 1877 el 8 por cien, siendo su tasa de
crecimiento anual entre 1872 y 1877 del 15 por cien,

Puede inferirse de todo lo sefialado, que el aparato estatal constituye un
instrumento de primer orden para la puesta en marcha y la consolidacion del
proyecto de desarrollo liberal. Sus funciones (reguladoras, normativas,
promotoras y productoras) hacen posible la implementacién y el desarrollo
de las actividades productivas sobre las que se fundamenta el crecimiento
economico hasta finales de siglo.

El dinamismo de las primeras décadas se pierde progresivamente.
Varios factores pueden explicar este fendmeno, En primer lugar, los limites
mismos del proyecto liberal, en la medida en que la actividad estatal se
estabiliza, pierde velocidad cuando se consclida definitivamente la economia
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cafetalera y sus principales beneficiarios, puesto que sus objetivos principales
han sido alcanzados.

En segundo lugar, la actividad del aparato estatal se ve limitada, y su
dindmica se distorsiona por la inferencia y penetracién de intereses fordneos,
por las actitudes poco visionarias y poco nacionalistas de muchos de los
gobiernos y por la naturaleza puramente dictatorial de muchos de los gober-
nantes que se suceden. Contrasta por ejemplo el hecho que el primer ferro-
carril se financia con capitales nacionales y es construido por empresarios
guatemaltecos mientras que la extensién de los ramales en afios posteriores
corre a cargo de compafiias extranjeras y con financiamiento externo. En el
mismo orden de ideas, mientras que el Estado interviene activamente en ol
lanzamiento del cultivo de café durante las primeras décadas del régimen
liberal, en los perfodos posteriores pierde claramente la iniciativa en la intro-
duccién de nuevos cultivos (banano) que al poco tiempo constituyen “en
claves” que no generan ni irradian (como fue el caso del café) beneficios
significativos para la economia nacional.

En tercer lugar, el régimen liberal que en sus inicios demuestra un espiritu
de iniciativa y de creatividad en la solucién de la problematica provocada por
la crisis de la grana, no actia en igual forma cuando la crisis econémica
mundial afecta gravemente la economfa cafetalera. Salvo excepciones
-solucién a la problemdtica crénica de la moneda con creacién del quetzal en
1926- los iiltimos gobiernos del periodo liberal son incapaces de impulsar
nuevas actividades productivas y de romper con el eireulo vicioso del monocul-
tivismo para la exportacién.

A estas exigencias y necesidades responde el régimen que nace con el
movimiento politico de octubre de 1944,

2.6 Periodo Populista Nacionalista. Desarrollo hacia Adentro y
Estructuracion Ampliada del Aparato Estatal (1944-1954)

El movimiento eivico-popular de octubre de 1944, al igual que
la Revolucién de 1871, constituye un hito en la evolucién histérica del pais.
Se refleja e influye en el aparato burocrdtico en la medida que los grupos
politicos que llegan a Jasinstancias de gobierno asignan, dentro de la estrategia
que han concebido, un rol de primer orden al aparato administrativo del
Estado. En efecto, en el proyecto de desarrollo nacionalista, 1a Administracién
Piblica debe implementar y materializar las reformas estructurales que
permitan, por un lado, asegurar un crecimiento sostenido de la economia
nacional a través del impulso y consolidacién de actividades productivas que
dinamicen la expansion del mercado interno y de los factores de la produccion
¥, por otro, superar la problemdtica generada por el monocultivismo de
exportacion.
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Dentro de esta estrategia, que también comprende un componente
politico-social, se enmarca primeramente la creacion del Departamento
Agrario Nacional (DAN) y del Banco Nacional Agrario, instituciones que
tienen la responsabilidad de poner en marcha una Reforma Agraria que
perseguia la incorporacién de nuevas tierras a la produccién agricola, con el
fin de incrementar y de facilitar la redistribucidn de ingresos en las zonas
rurales y, en esta forma, ampliar el mercado interno a través del aumento de
la capacidad adquisitiva,

A estos objetivos y a otros adicionales responde también la creacién
del Instituto de Fomento de la Produccién (INFOP) que promueve nuevos
cultivos de exportacion (algodén, ganaderia, citronela, etc.) para hacer
desaparecer la fragil y peligrosa situacidén monoexportadora, al mismo tiempo
que impulsa, auspicia y favorece la inversién en actividades productivas del
sector secundario.

Las acciones en el drea social, que también estaban contempladas en las
politicas que se adoptan en ese periodo, necesitan ser asignadas a nuevas
entidades e instituciones. El caso mas significativo es el del Instituto Guate-
malteco de Sequridad Social (IGSS); se trata de una de las primeras institu-
ciones descentralizadas, que responde, tanto de las ideas del Welfare Stgte
reinantes en la sequnda post-guerra como a los planteamientos especificos de
los grupos gubernamentales de mayor proyeccion hacia los sectores populares,

Pero la accion del Estado en materia administrativa institucional no es
exclusivamente puntual en funcién de actividades especificas. Se despliegan
también esfuerzos tendientes a posibilitar una mejor conduccién de la politica
econdémica y financiera y conformar més coherentemente la acciéon del
Estado. Para lo primero se crea el Banco de Guatemala -con funciones de
Banco Central moderno- se emite la Ley de Bancos y se crea el Ministerio de
Economia y Trabajo. Para efectos de lo sequndo, es decir para permitir un
mejor desempefio de las funciones estatales que han sido ampliadas (Ministerio
de Salud Piblica y Asistencia Social, Ministerio de Comunicaciones y Obras
Pablicas, etc.), se emite la Ley del Organismo Ejecutivo, que delimita y
determina, especificamente, el radio de accibn y las atribuciones de todos los
ministerios, los tradicionales y los recién creados.

Debe de sefialarse que a partir de este periodo el aparato del Estado no
desempefia las funciones reguladoras y promotoras de la actividad productiva
tal como lo hizo después del triunfo liberal. Aumenta su &mbito operacional
en la medida que asume actividades generadoras de bienes y servicios que no
se producian (prestaciones sociales) o pertenecientes tradicionalmente al del
sector privado, (crédito, construccion, administracién de fincas). Este incre-
mento dimensional y esta nueva configuracidén proyectan una nueva imagen y,



de cierta manera, aseguran al aparato estatal una ubicacién y un peso més
impoertante y especifico dentro del sistema econémico y social. El aparato
burocratico se convierte progresivamente en un importante consumidor de
bienes y servicios y un significativo utilizador de recursoshumanos. A partir
de este perfodo, contrastando con los anteriores, se observa que la adminis-
tracidn publica comienza a tener una perscnalidad propia en el sentido que
empieza a generarse una diferenciacién, un dedlinde entre las instancias
politicas gubernamentales y las propiamente administrativas.

No obstante que el sector piblico constituye en forma institucionalizada,
el instrtumento de implementaciéon y de ejecucién de las politicas y de las
decisiones gubernamentales, en forma matizada puede hablarse del inicio de
una cierta autonomia del aparato burocrdtico del Estado. Esta se manifiesta
sobre todo en las entidades descentralizadas que, como consecuencia de su
naturaleza y de su especificidad funcional y técnica, desarrollan una dindmica
relativamente propia.

Los gobiernos revolucionarios amplian el dmbito de accion del aparato
estatal institucionalizando una nueva configuracién (administracién central,
organismos descentralizados), aumentan por consiguiente su dimension
estructural y funcional e inician el ciclo de un crecimiento por agregacién,
El sector pitblico que se perfila en esta etapa, difiere significativamente del de
los periodos anteriores, pero tiene a pesar de las modificaciones de orientacion
y de énfasis, razgos comunes esenciales con ¢l de las fases siguientes en el
sentido, por ejemplo, que no deja de ejercer funciones bdsicas que se le
asignan en este periodo,

1.7 Periode 1954-1970: Restauracion, Crecimiento y
Tecnificacion Administrativa

Durante este periodo puede observarse claramente una reorienta-
cién que estd en parte determinada por una estricta vinculacién con el
extranjero y un progresivo relacionamiento con los organismos internacionales,
sobre todo interamericanos. En efecto, el otorgamiento de recursos finan-
cieros y de asistencia técnica induce a crear entidades y dependencias que no
respondén inicamente a racionalidades internas sino a requerimientos externos
ya que permiten no sélo facilitar la supervisién del otorgante, sino encauzar
mds utilmente la ayuda recibida. Esta forma de cooperacidn, inicialmente
bilateral durante el gobierno liberacionista, deviene paulatinamente multila-
teral, sobre todo a partir de la reunién de Punta del Este.

Es asi como se explica la creacion del Consejo Nacional de Planificacién
Econdémica (1954), que permite coordinar mejor la politica econdmica del
gobierno y, al mismo tiempo, procede a un ordenamiento de las inversiones
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pablicas del Estado. Se elabora para esos efectos el primer “Plan de Desarrollo
Econbémico de Guatemala 1955-1960"; que incorpora diversas recomenda-
ciones de la misién Britnell que ¢l gobierno anterior habia solicitado al Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento, (BIRF).

E gobierno y por consiguiente su aparato administrativo, tal como se
indica en ¢l Plan “ . . . No'intenta la administracién de las actividades econd-
micas del pafs. Por el contrario, trata de estimular la empresa particular y
considera el fomento de la iniciativa y las inversiones privadas como las
fuerzas principales del desarrollo econémico’’. 20

Para estos fines, se debe asegurar un ambiente propicio y ofrecer bases
estables a la actividad econdémica fundamentalmente a través de la estabilidad
monetaria, el establecimiento de politicas crediticias acordes con el ritmo de
crecimiento, la realizacién de la infraestructura fisica bdsica (vialidad, energia,
comunicaciones, etc.), y la promocién de actividades econdmicas por medio
de la proteccién arancelaria, y de la exoneraclén de impuestos,

Para poder cumpliv con ese cometido, el aparato administrativo en el
siguiente lustro, por medio de la asistencia técnica, sobre todo proveniente
de los Estados Unidos, moderniza sus técnicas administrativas.

Se emite Ia Ley Orgénica del Presupuesto, Contabilidad y Tesoreriade
la Nacién (1956). Se introduce el presupuesto por programas (1964); v la
clasificacion de puestos y salarios (1961) que culmina con la institucionaliza-
cién del Servicio Civil en 1968. Para el funcionamiento de la infraestructura
fisica y econémico-social (Salud, Educacién, etc.) tendiente a favorecer la
expansion de los cultivos que han sidoimpulsados en el periodo anterior, sobre
todo enla costa sur, el Estado aunque recibe recursos provenientes del exterior
(préstamos del: BIRF, Public Roads-USA; ICA-USA, UNICEF y posterior-
mente, AID, BID, etc.) se ve obligado a incrementar sus ingresos ordinarios,
introduciendo, también con asistencia técnica extranjera, el impuesto sobre la
renta tanto sobre las personas fisicas como sobre las juridicas.

El Estado se preocupa también, pero con una crientacién diferente a la
del periodo anterior, de los aspectossociales, y en esa forma crea dependencias
que desarrollan funciones especificas: el fomento de la economia indigena
(Seccion de Fomento de la Economia Indigena en el INFOP); el cooperati-
vismo (Instituto de Fomento de Cooperativas/1962); el Desarrolio de la
Comunidad (Direccién de Desarrollo de la Comunidad 1962) y del Bienestar
Social (Secretaria de Bienestar Social).

Aunque para los efectos diddcticos, al periodo se le ha asignado el lapso
1954.1970, dentro del mismo deben de hacerse diferenciaciones. A partir de



1963-1964, como se sefiald anteriormente, la asistencia extranjera “pals a
pais” deviene relativamente menos importante y se canaliza més a través de
organismos internacionales. Dentro del marco de la Alianza para el Progreso
se impulsan programas econdmico-sociales que conducen a nueva generacién
de instituciones descentralizadas. Tal es el caso del Instituto Cooperativo
Interamericano de Vivienda (ICIV), del Servicio Cooperativo Interamericano
de Crédito Agricola (SCICAS) del Servicio Cooperativo Interamericano de
Educacién (SCIDE), instituciones que durante el mismo periodo o en el
posterior se “nacionalizan’’, transformaindose respectivamente en el Instituto
Nacional de la Vivienda, (INVI), después Banco Nacional de la Vivienda
(BANVI), en el Banco Nacional de Desarrollo Agricola (BANDESA) v en el
Socio-Educativo Rural y otras dependencias de] Ministerio de Educacion.

En consonancia con los planteamientos de Administracién para el
Desarrollo y de Desarrollo Comunitario, el Estado enfatiza la accion sobre la
problematica municipalista y dinamiza instituciones que como el Instituto de
Fomento Municipal, fundado en 1957, necesitaba de mayores recursos para
poder efectivamente financiar las inversiones prioritarias de los gobiernos
locales. Directamente también, a través del Ministerio de Comunicaciones y
Obras Puablicas vy del Ministerio de Salud Pablica y Asistencia Social, se
despliegan esfuerzos para materializar la infraestructura sanitaria de comu-
nidades rurales (introduccién de agua potable, drenajes, campafias de fumi-
gacion, etc.).

Resumiendo las caracteristicas de este periodo, se sefiala primeramente
el crecimiento expansivo y la multiproyeccion del sector piblico. Se generan
instituciones descentralizadas que responden a las miltiples funciones que le
son asignadas al aparato burocratico y que corresponden a un Estado, que
interviene visiblemente para promover el desarrollo econémico y social. A
este efecto, por un lado trata de solucionar los problemas sociales mds
ingentes y es lo que explica la creacién de instituciones que se proyectan en
el campo social y en el drea rural (educacién, vivienda, desarrollo comunitario)
y por otro tiende a favorecer el crecimiento industrialimpulsando el fenémeno
integracionista a través de la implementacion y puesta en marcha de depen-
dencias que, aplican muy ampliamente las politicas de incentivos fiscales y de
proteccién a las industrias de integraciéon y de substitucion de importaciones.
Es indudable que el Estado obtiene logros sobre todo en lo referente al
impulso de actividades productivas pero progresivamente afronta obsticulos
que entorpecen su funcionamiento y proyeccién, ya que como consecuencia
de su crecimiento agregativo, se diluye la coordinacidn interinstitucional, se
genera la duplicidad de funciones, de esfuerzos y de recursos y se dificulta la
transmision de informacién y la implementacion de las decisiones adoptadas
en las instancias gubernamentales. Los efectos en esta evolucién negativa se
acentiian en el periodo siguiente y es lo que explica las -medidas eficientistas
que seran adoptadas.
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18  Periodo 1970-1978 Desarrollismo Institucionalizado y
Eficientismo Administrativo '

Por diferentes razones y no sélo por el hecho que es el mas
cercano cronolégicamente, este periodo ofrece un interés particular. En
efecto, fendmenos de tipo estructural y coyuntural a nivel del sistema eco-
némico, politico y social ponen en evidencia las deficiencias que ya venian
observando en el aparato administrativo del Estado.

En lo concerniente a los aspectos estructurales, las diferencias del
aparato estatal surgen primeramente por el hecho de que en el estadio de
desarrollo que ha alcanzado el pais, las demandas que se generan en el sistema
econdmico, politico y social, son muchisimo mas complejas que antes.

Al inicio del perfodo liberal Io que explicitamente se necesitaba era
favorecer y expander el cultivo del café por el que propugnaban unanimemente
los sectores dindmicos de la sociedad guatemalteca y que obviamente iba a
sostener el crecimiento econémico al requerir un mayor empleo de factores
productivos,

Los gobiernos que llegan al poder con el movimiento popular de 1944,
entre otras cosas responden, con sus politicas y medidas, a las demandas
societales, claramente planteadas, tendientes a impulsar y favorecer nuevas
actividades productivas que modifica la situacién monoexportadora y contri-
buir a un mejor desenvolvimiento de la economia agricola.

Los gobiernos que se suceden después-de 1954 dirigen gran parte de
sus esfuerzos a auspiciar y a favorecer la integracién econdémica centroame-
ricana y responder en esta forma a la necesidad de complementar al sector
agricola, con el desarrollo de las actividades industriales, en la sustentacion
de la expansiéon econdmica del pais.

Pero a partir de 1970, sobre todo en materia econdmica, ante el rela-
tivo agotamiento de las ‘‘soluciones’’ anteriores, no se plantean tan claramente
los cursos de aceidén a seguir para mantener la dinamica de crecimiento que
se habia observado. Dado el nivel alcanzado en el sector primario, principal-
mente en los cultivos para exportacion y en el secundario (substituciéon de la
importacién), el impulso y favorecimiento al sector privado, por parte del
Estado, debe de ser mucho maés selectivo, sobre todo si se toman en cuenta la
diversidad de sectores y grupos de interés que han surgido al evolucionar el
aparato productivo del pais. En el mismo orden de ideas, si es evidente que
existen sectores de los que es menester ocuparse -energia por ejemplo- va
que son indispensables para el crecimiento de las actividades productivas,
incluso las primarias, se presentan otros sectores para los que el Estado debe



seleccionar y jerarquizar sus proyectos o intervencionss, puesto gue debe de
considerarse tanto la ponderacién estructural relativa como la prioridad
coyuntural de los intereses ligados a los diferentes sectores productivos del
sistema econdémico y social. Se plantea por consiguiente para el Estado, la
necesidad de hacer funcionar mecanismos pertinentes para filtrar, compati-
bilizar y sintetizar las series crecientes de demandas que provienen no sélo
de los grupos més dindmicos de la sociedad sino de instituciones estatales
que, en funcién de dindmicas propias, buscan legitimarse, consolidarse o bien
obtener un mayor radio de accibn.

Desde el punto de vista estructural se plantea también al Estado, para
impedir la generacién y la extension de fendmenos negativos de trascendencia
politica y social, la necesidad de establecer dispositivos de ¢aptacién, trans
misidén ¥ procesamiento oportuno de demandas no formuladas explicitamente
va que, al ser ignoradas o subestimadas por el aparato burocrdtico pueden, a
mediano y aun a corto plazo, afectar significativamente la expansién econd-
mica; tal es el caso por ejemplo de las necesidades en el campo de la educacion,
de la salud, de la vivienda, etc. en donde las insuficiencias cualitativas y
cuantitativas a nivel nacional y particularmente en el drea rural, contribuyen
a provocar tensiones y conflictos sociales que tienen incidencias en el aparato
productivo del pais.

Pero no se trata solamente del filtraje, de la transmisién de la captacién
y del procesamiento de las demandas “estructuradas’ y “no estructuradas”,
sino de Ia capacidad de respuesta y de generacién de bienes y servicios que el
sector piblico debe de disponer, Es decir la adecuaciéon de la maquinaria
administrativa de! Estado para identificar, disefiar, generar, implementar y
ejecutar las politicas, programas, actividades y proyectos que sean mds
idéneos para inducir, apoyar y favorecer el desarrollo econdémico y social
del pais.

A este fin y durante este periodo, el Estado trata, simultaneamente de
orientar ¢ impuisar el aparato productivo del pais a través de sus planes de
desarrollo y de sus esfuerzos por lograr un mejor funcionamiento del aparato
administrativo.

Sobre este ltimo aspecto varias politicas pueden observarse. En primer
lugar la relativa al frenaje de la evolucion hacia la atomizacion del sector
piblico provocada por el niimero relativamente elevado de instituciones v
entidades descentralizadas, algunas de ellas nacionalizadas (FEGUA, EEGSA)
que funcionan en forma autébnoma o semiauténoma sin una coordinacion e
integracién adecuada de sus actividades, La politica de *sectorizacién” no
sblo persigue una racionalizacién formal del sector piblico sino constituye el
retorno a una centralizaciéon que, aunque matizada y relativa, tiende a evitar

11

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

o



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

120

la duplicacién de funciones, de esfuerzos y de recursos y a coordinar mas
coherentemente lag funciones y programas de instituciones cuyos objetivos
y productos responden a una misma drea o campo de accion,

En efecto, partiendo de esquemas de perfeccionamiento para el sistema
presupuestario se delimitan los 14 sectores puiblicos del aparato administra-
tivo, alqunos de los cuales si llegan a constituirse y a estructurarse institucio-
nalmente -el sector piblico agricola, el sector piblico financiero, el sector
pablico salud, el sector publico educacién- sin por eso tener todos la misma
dindmica organizativa. En este contexto se enmarcan: las fusiones de institu-
ciones como por ejemplo la del Banco Nacional Agrario, el Servicio Cooperativo
Interamericano de Crédito Agricola (SCICAS) y el Instituto de Fomento de
la Produccién (INFOP), que conforman una nueva entidad descentralizada
pero “sectorizada’, el Banco Nacional de Desarrollo Agricola (BANDESA) y
que constituye un engranaje clave del sector publico agricola; las reestructura-
ciones organizativas, para establecer por ejemplo el sector salud; las transfor-
maciones, como es el caso del INVI en BANVI y de la Direccién Forestal en
INAFOR; vy finalmente las creaciones de instituciones, como ocurrié con el

INDECA, CORFINA, etc.

Otra de las politicas que pueden seiialarse durante este periodo es la
que tiende a mejorar los sistemas de apoyo, principalmente el de planificaciéon
y el de presupuesto. Con referencia al primero, puede subrayarse el estableci-
miento de instancias adicionales: las unidades sectoriales e institucionales de
planeamiento y de programaciébn. A nivel de sectores y de instituciones se
espera que estas unidades constituyan micleos organizativos que aseguren una
comunicacion bidireccional entre la unidad central de planificacion y los
sectores piblicos y entre éstos y las unidades ejecutoras de las instituciones
que los conforman, para obtener una mayor coordinacion tanto en las funcio-
nes de planificacién y programacion como en la ejecucion de los programas
¥ proyectos.

En lo que respecta al segqundo, debe de mencionarse las mejoras del
mismo a través de su generalizacion a todo el sector piiblico, del perfeccio-
namiento de la presupuestacion programatica (codificacién, sectorizacion,
etc.) vy de su integracién -atin imperfecta- con el sistema de planificacion-
programacion.

Se constata pues durante este periodo, un despliegue de esfuerzos y
medidas institucionales para mejorar ¢l funcionamiento del sector publico,
Estas han sido, sin embargo, insuficientes. Subsisten, en efecto, fallas que
la opcién adoptada para actuar parcial y eficientista no puede materialmente
hacer desaparecer. Estas fallas surgieron y tomaron mayor relieve con el
fendémeno del terremoto de febrero de 1976. En la coyuntura post-terremoto



crudamente se constatd, entre otras cosas, la ausencia de mecanismos adecua
dos de comunicacién y de coordinacién y la brecha cuantitativa y cualitativa
que existe entre las necesidades que tienen que ser atendidas y la capacidad
operativa y de ejecucion del aparato administrative, ain disponiendo de
mayores recursos financieros.

A partir de este momento se toma clara conciencia del desarrollo que
tiene que tener la administracion piblica, el sector pahlico, para poder, como
en épocas historicas anteriores, responder al desaffo, ahora mds complejo vy
dificil pero siempre trascendente, que le plantea el sistema econdémico y social
para su futuro desenvolvimiento. Es justamente el objetivo que se ha fijado
el Programa de Desarrollo Administrativo del Sector Piblico.

NOTAS

1 Es de seialarse que pricticamente no s¢ dispone de obras especificas que aborden
el andlisis histbrico del Estado en.general y del sector pablico guatemalteco en
particular. Se ha previsto sin embargo que PRODASP impulse una investigacion
exhaustiva sobre el tema.

2 O. Oszlak, Evolucién Histbrica del Sector Publico Costarricense, Apuntes para
una Metodologia de Investigacion, inédito, San José, Costa Rica, 1977,

3 Montfifar y Coronado, Manuel, Memorias para la Historia de la Revolucibén de
Centroamérica, (Memorias de Jalapa), Tomo I, Coleccién 15 de setiembre,
Guatemala: Editorial José de Pineda Ibarra, 1963. pig. 55.

4 Solbrzane, Valentin, Evolucién Econdmica de Guatemal'a, Seminario de Inte-
gracion Socjal de Guatemala, Guatemala, Editorial José de Pineda Ibarra, 1963,
pig. 130,

5 Mata Gavidia, José, Aneotaciones de Historia Patria Centroamericana, Guatemala,
Editorial Universitaria, 1969, pig. 170.

6 V. Solorzano, op, cit., pag. 72

7 V. Solbrzano, op. cit., pags. 152 y 153
8 V. Solérzano, op. cit,, pigs. 181 y 182
9 V. Solérzano, op, cit., pig. 72

10 V. Solorzano, op. cit.,, pig. 208

11 El Consulado Real de Comercio fue suprimido por primera vez durante ef régimen
liberal del Doctor Mariano Galvez.
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Memoria. del Secretario de Estado y del Despacho de Hacienda del Supremo
Gobierno al Congreso Federal de Centroamérica, Guatemala: Imprenta Nueva,

1831,

Vilentin Solbérzano, op. cit., pig. 297

Consultar a este respecto ¢f capitulo VI de la Obra de Antonio Batres JaAregui,
La América Central ante la Historia 1821-1921, Memorias de un Siglo, Tomo III,
Guatemala: Tipografia Nacional de Guatemala, 1949.

Valentin Solorzano, op. cit., pig. 311

Valent{n Soldrzane, op. cit., pags. 321-322

Valentin Solérzano, op. cit., pigs. 319-320

Valentin Solbrzang, op. cit., pig. 375

Valentin Solorzano, op. cit., pig. 364

Consejo Nacional de Planificacién Econbmica, Resumen del Plan de Desarrollo
Econdmico, Social, 1965-1969, Tomo 1, Guatemala, 1970, pig. 165.
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