68
69

000,
ICAPIII
No. 68: enero-junio/2015
No. 69: julio-diciembre/2015

Instituto Centroamericano : -
de Administracion Publica URL: http://www.icap.ac.cr/periodicas

Revista
Centroamericana

de Administracion
Publica
Revista del ICAP

Ensenanzas practicas
y contextuales

de la gestion publica
en Centroameérica

EN CATALOGO LATINDEX



ISSN2215-3047
No. 68: enero-junio/2015
No. 69: julio-diciembre/2015

ICAP) ‘ URL: http://www.icap.ac.cr/periodicas

Instituto Centroamericano
de Administracion Publica

Revista
Centroamericana
de Administracion
Publica

Revista del ICAP

La Revista Centroamericana de Administracién Publica, Revista del ICAP, es editada por el Instituto
Centroamericano de Administracion Publica —ICAP- , con sede en San José, Costa Rica, y su
periodicidad es semestral. Publica temas de Administracién Publica e Integracién Centroamericana
con el objetivo de promover una mejor comprension de los asuntos gubernamentales, de la
administracion publica y de la integraciéon del Istmo Centroamericano; el contenido se encuentra
dirigido a todas las corrientes del pensamiento administrativo, publico y de la integracion regional
gue aboga por el desarrollo de conocimientos en y sobre Centroamérica.

La Revista Centroamericana de Administracion Publica requiere a los autores que concedan la
propiedad de sus derechos de autor, para que su articulo y materiales sean reproducidos,
publicados, editados, fijados, comunicados y transmitidos publicamente en cualquier forma o medio,
asi como su distribucién en el nimero de ejemplares que se requieran y su comunicacion publica, en
cada una de sus modalidades, incluida su disposicion al publico a través de medios electrénicos,
opticos o de otra cualquier tecnologia, para fines exclusivamente cientificos, culturales, de difusion y
sin fines de lucro.



en este nUmero

articulos

Transformaciones y dilemas del
enfoque de los derechos
humanos en el contexto de
cambios politicos y

sociales en América Latina

p.9

Redes de implementacion en la
politica de agua en México:
laimportancia del timén
gubernamental en la accién
democrética

p. 43

Retos y perspectivas parala
implementacién de la
nueva ley de

contrataciones
administrativas del sector
publico de Nicaragua

p. 63

Estado de la dimensién de la
gestion de investigacién en
administracion publica
centroamericana. Un
estudio desde el ICAP

p. 85

La gestion de lainformacion y el
conocimiento: una
aproximacion parala
administracion publica en
Centroamérica

p. 111

Ludwig Guendel

Reflexiona sobre el enfoque de derechos
humanos en un contexto de cambio politico
y social, sugiriendo su vinculacién a los
problemas de la democracia y el desarrollo.

Antonio Cafiez Cota

Presenta un modelo de redes de
implementacién para la politica del agua en
México, basado en la capacidad de la alta
direccion publica para alcanzar objetivos y
resultados publicos.

Juan Bautista Arrién Somarriba
Analiza la nueva Ley de Contrataciones del
sector publico de Nicaragua y su
reglamento, abordando algunos desafios y
puntos criticos en la aplicacién de la misma
en las entidades publicas de Nicaragua.

Vinicio Sandi Meza

Mauricio Pérez Campos

Examina los principales aportes en materia
de gestion del conocimiento sobre la
investigacion en el campo de la
administracion publica en Centroamérica.

Rethelny Figueroa de Jain
Aborda la creciente necesidad de la gestién
del conocimiento en la administracion
publica de la Region, a partir de su nuevo
contexto, ejemplificandola con la praxis de la
gestiéon de la informacion y el conocimiento
desde el ICAP.

Continda...



...viene

Tensiones del Estado
latinoamericano en la
consolidaciéon democréatica
y la globalizacién

p. 137

cifras

Gobernanzay gestion publica en
Centroamérica: algunos
aspectos cualitativos y
cuantitativos

p. 155

clocumentos

Gobernanza y Administracién
Pablica Inteligente: Un
enfoque novedoso para

una gestién revitalizada

p. 187

Andlisis de los discursos
oficiales en las iniciativas
de reforma del Estado en
Costa Ricay sus
implicaciones en las
capacidades estatales
(1990-2013)

p. 227

Contribucién de los Servicios
Civiles en el fortalecimiento
del Estado democratico y

en la construccion del
Gobierno Abierto

p. 251

Wilfredo Lozano

Discute algunos de los problemas que
aquejan las formaciones estatales
latinoamericanas en el contexto de los
procesos de consolidacién democrética,
tomando como referencia la experiencia de
Republica Dominicana.

ICAP

llustra la gestion publica de Centroamérica,
Panama y Repulblica Dominicana con la
presentacion de algunos datos,
complementandolo con la inclusién de los
resultados de la aplicacion de un
instrumento de investigacion a los servicios
civiles de estos paises.

Laura Varela Arévalo

Plantea una visién de la incorporacién de la
calidad en la gestion publica, a partir del
proceso de cambio que experimenta la
Funcién Publica y frente a la emergencia de
la nueva gobernanza.

Felipe Alpizar Rodriguez

Daniela Chacon Mendoza

Indaga las principales propuestas de
reforma del Estado en Costa Rica en los
tltimos veinticinco afios, que han aportado
al debate sobre como mejorar la
institucionalidad publica.

Jennifer Isabel Arroyo Chacén
Compara las variables del Barémetro sobre
la Profesionalizacion del Empleo Publico en
la Region y los indices vinculados con
transparencia, rendicion de cuentas,
percepcion de la corrupcion y otros, con el
fin de determinar el rol que desempefian los
servicios civiles en la construccién y
fortalecimiento del sistema democratico.

Continda...



...viene

Los Sistemas Nacionales de
Inversion Publica, SNIP’s
en Centroamérica, Panaméa
y Republica Dominicana

p. 317

Aporte de los Servicios Civiles al
fortalecimiento de la
gobernanza, la gestion y la
administracion publica

p. 349

La relacién laboral del personal
operativo de la Policia
Nacional Civil y su efecto

en la seguridad ciudadana

de El Salvador

p. 399

el lcap emn
centroameérica

La contribucién del ICAP al
fortalecimiento de la gestién
institucional del Sistema de la
Integracion Centroamericana,
SICA

p. 421

refferencias
p. 435

Lineamientos para los
colaboradores de la Revista
Centroamericana de
Administracion Publica del ICAP
p. 441

Area de Proyectos del ICAP
Documenta la evoluciéon de los Sistemas
Nacionales de Inversion Publica, SNIP’s, en
Centroamérica, Panama y Republica
Dominicana, y el aporte del ICAP al
desarrollo de una cultura de gestion por
proyectos en la Regién.

Fidel Cristébal Guerrero Campos
Describe la importancia de los Servicios
Civiles para el mejoramiento continuo, con
miras a modernizar e innovar la
administracion publica, y particularmente la
de Panaméa

Domitila Rosario Piche

Propone abordar la seguridad ciudadana,
prioridad en la agenda gubernamental de los
paises de la Region, desde una perspectiva
transversal de prevencion y fortalecimiento
institucional, entre las diferentes instancias
del Estado de El Salvador.

ICAP

Revisa los principales aportes del ICAP al
fortalecimiento de la integracién centro-
americana, mediante la implementacion de
procesos de formacion y capacitacion
dirigidos a los funcionarios de la
administracion publica de Centroamérica y
de la institucionalidad regional.

ICAP
Incluye referencias relevantes sobre el tema
de esta revista.

ICAP

Indica las normas para la presentacion de
colaboraciones a la Revista Centro-
americana de Administracion Publica, que
edita en forma digital, el Instituto
Centroamericano de Administracién Publica,
ICAP.



Revista Centroamericana

de Administracién Publica
ISSN 1409-0937

No. 68: enero-junio/2015
No. 69: julio-diciembre/2015

*

Director

Alexander L6pez Ramirez

Director del ICAP, Costarricense, Instituto
Centroamericano de Administracion Publica,
ICAP

Editora

Rethelny Figueroa de Jain

Coordinadora Técnica del ICAP, Nicaragiien-
se, Instituto Centroamericano de Administra-
cién Publica, ICAP

Comité Editorial

o

Rethelny Figueroa de Jain
ICAP

Ludwig Guendel

Coordinador del Area de Gerencia Social,
Costarricense, Instituto Centroamericano
de Administracion Puablica, ICAP

Fremi Mejia Canelo

Coordinador del Area de Gestion de Politi-
cas y Negociaciones Internacionales, Do-
minicano, Instituto Centroamericano de
Administracién Puablica, ICAP

Ramoén Rosales Posas

Coordinador del Area de Gerencia de Pro-
yectos, Hondurefio, Instituto Centroameri-
cano de Administracion Puablica, ICAP
Daniel Matul Romero

Coordinador del Area de Gestién Publica,
Guatemalteco, Instituto Centroamericano
de Administracion Puablica, ICAP

Coordinacion Programa Editorial
Rethelny Figueroa de Jain
ICAP

EI Instituto Centroameri-
cano de Administracion Publica,
ICAP, ha venido estimulando e
impulsando una estrategia orien-
tada a la generaciéon de conoci-
miento propio centroamericano en
administracion publica e integra-
cién centroamericana. Para tales
fines ha instrumentado una serie
de acciones que permiten com-
partir y socializar el conocimiento
producido en la Regidn.

Asi, los nimeros 68 y 69
de la Revista Centroamericana de
Administracion Publica, Revista
del ICAP, es digna de destacar
por sus contenidos y especial-
mente por sus ensefianzas para
la aplicaciébn de conocimiento en
el quehacer gubernamental. Tres
grandes tipos de ensefianzas con
respecto a la introduccion de
cambios en la gestion publica y
gobernanza, pueden identificarse
en este ejemplar.

a) Andlisis recientes al entorno
cercano de la administracion
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@alitorial

b)

c)

publica centroamericana, su-
giere la necesidad de transi-
tar de la gestion puablica le-
gal-racional a la gobernanza
de los derechos de la ciuda-
dania, con un enfoque de
respuesta por parte del Esta-
do no solo a las necesidades
de la poblacién, sino también
al cumplimiento de los dere-
chos de los ciudadanos.
Asimismo, el entorno de la
Region ha ido perfilando una
sociedad democréatica con
grandes vacios, diferente a la
sociedad de algunas déca-
das de caracter autoritaria y
no democratica.

Valoraciones cuantitativas y
cualitativas que miden y re-
gistran los eventos significa-
tivos con respecto a ciertas
innovaciones y  politicas
adoptadas por los gobiernos,
como las estrategias anti-
corrupcion, la administracion
electrénica, la e-participa-
cién, etc. como se muestra
en la seccion Cifras de esta
Revista.

Buenas practicas y experien-
cias sistematizadas de la
gestion publica centroameri-

cana, como producto de la
implementacion de politicas,
programas, proyectos, activi-
dades y acciones que tienen
como objetivo, tanto fortale-
cer la imagen de la adminis-
tracién publica a través del
reconocimiento de las inicia-
tivas sobresalientes en el
ambito gubernamental, como
mejorar el desempefio del
sector publico a través de
la replicabilidad de las
buenas practicas, estimulan-
do la busqueda de solucio-
nes innovativas.

Estos resultados son un
indicio de la generacién de cono-
cimiento en la Region, en el
campo de la administracién publi-
ca, y constituyen un potencial
para desencadenar un proceso de
produccion, reproduccién, apro-
piacién y acumulacién de conoci-
miento, con el propésito de que
pueda ser aplicado a cualquier
campo de la vida y actividad
humana, esfuerzos que el ICAP
pone a disposicién de la comuni-
dad cientifica, académica, de
profesionales, gobierno y socie-
dad civil en general, de la Regién.
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articulos

Transformaciones y dilemas
del enfoque de los derechos
humanos en el contexto de
cambios politicos y sociales

de Ameérica Latina Ludwig Guendel*

REFLEXIONA ACERCA DEL ENFOQUE DE LOS DERECHOS HUMANOS EN UN
CONTEXTO DE CAMBIO POLITICO Y SOCIAL, SUGIRIENDO LA VINCULACION DE
TEMAS ESPECIFICOS CON LOS GRANDES PROBLEMAS DE LA DEMOCRACIA Y EL
DESARROLLO, EN EL QUE EL ASUNTO DE LA LIBERTAD SEA ENTENDIDA COMO
AQUELLA VIRTUD CIUDADANA, EN LA QUE TODOS TIENEN ACCESO A LAS
CAPACIDADES NECESARIAS PARA SU EJERCICIO.

PALABRAS CLAVES: POLITICAS SOBRE DERECHOS HUMANOS; POLITICA

GUBERNAMENTAL; POLITICA SOCIAL; AMERICA LATINA

KEY WORDS: HUMAN RIGHTS POLICY; HUMAN RIGHTS INSTITUTIONS; SOCIAL
POLICY; LATIN AMERICA

Introduccién enfoque de los derechos humanos
en un contexto de cambio politico y
social, el que adquirié notoriedad en
los ultimos quince afios en las politi-
cas publicas de América Latina, gra-

cias a las demandas y la exigibilidad

El propdsito del presente do-
cumento es reflexionar acerca del

* Doctor en Sociologia, Universidad de

Berlin, Alemania. Coordinador del Area
de Gerencia Social del Instituto
Centroamericano de Administracién
Pablica, ICAP, y Docente de la
Universidad de Costa Rica.

Correo electrénico:
lguendel@icap.ac.cr
lugugo@hotmail.com

Recibido: 27 de marzo del 2014.
Aceptado: 10 de noviembre del 2014.

Ludwig Guendel (2015).

de los nuevos movimientos sociales
de caracter identitario y a la promo-
cion obtenida por las Agencias del
Sistema de Naciones Unidas.

Después de un periodo inicial
en el que predominé la perspectiva

Transformaciones y dilemas del enfoque de los derechos

humanos en el contexto de cambios politicos y sociales de América Latina.
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juridica, el enfoque de los derechos
humanos puso énfasis en los aspec-
tos programaticos y de movilizacion
social en torno a la generacién de
las politicas publicas. Su adopcion
contribuy6 a la aprobacién o modifi-
caciéon de leyes y regulaciones, mu-
chas de las cuales adoptaron estan-
dares internacionales establecidos
por la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas y otros mecanismos
regionales como el Pacto de San
José, en el caso del continente ame-
ricano.” Se propicio la judicializacion
de la politica publica, el disefio de
instrumentos de planificacién, pro-

1. Para una explicacion de la formalidad del
enfoque de los derechos humanos y su
incorporacion en la politica puede consul-
tarse el articulo de Victor Abramovich
Una aproximacion al enfoque de derechos
en las estrategias y politicas de desarrollo
(Abramovich, 2006).

2. Tal y como sefiala Abramobich “El enfo-
que de derechos humanos apunta esen-
cialmente a otorgar ese poder por la via
del reconocimiento de derechos. Una vez
introducido este concepto en el contexto
de la adopcién de politicas, el punto de
partida para formular una politica ya no es
la existencia de ciertos sectores sociales
que tienen necesidades insatisfechas,
sino fundamentalmente la existencia de
personas que tienen derechos que pue-
den exigir o demandar, esto es, atribucio-
nes que dan origen a obligaciones juridi-
cas para otros y, por consiguiente, al
establecimiento de mecanismos de tutela,
garantia o responsabilidad. Se procura
cambiar asi la logica de la relacién entre
el Estado -o los prestadores de bienes y
servicios-, y los futuros beneficiarios de
las politicas. Ya no se trata solo de perso-
nas con necesidades, que reciben benefi-
cios asistenciales o prestaciones discre-
cionales, sino de titulares de derechos
que tienen el poder juridico y social de
exigir del Estado ciertos comportamientos”
(Abramovich, 2006:40).

gramacion y presupuestacion. Asi-
mismo se ha fomentado un debate
conceptual y publico en torno a los
enfoques, objetivos y estrategias de
estas politicas y el empoderamiento
de los sujetos que luchan por su
reconocimiento como sujetos de
derechos.? En consecuencia, se han
sometido al escrutinio arraigados
valores y visiones morales que pro-
mueven la discriminacién por razo-
nes culturales y étnicas.

Estas confrontaciones morales
han hecho del enfoque de los dere-
chos humanos un tema complejo,
pero al mismo tiempo un elemento
de vital importancia para los gobier-
nos. Este enfoque se encuentra in-
timamente asociado al concepto de
la democracia, ya que se trata de
deliberar sobre la libertad como au-
tonomia y como acceso a oportuni-
dades, la igualdad y la participacion
social de la colectividad y de los
individuos con el propésito de racio-
nalizar el poder de grupos sociales e
individuos con identidades especifi-
cas. Este debate forma parte de la
teoria de la democracia, la que hasta
muy recientemente visualizé este
régimen de gobierno como un me-
canismo de participacion y de repre-
sentatividad social igualitaria entre
mujeres y hombres, nifiez y grupos
étnicos y no solamente como expre-
sion de los grandes conglomerados
sociales.

Hoy este enfoque permite vi-
sibilizar problematicas politicas e
identidades especificas antes dilui-
das en las concepciones clasistas o
socioldgicas de la estratificacion

10 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (68-69): 9-41, diciembre 2015



social predominantes hasta ahora y
se discuten estrategias para garanti-
zar la participacion de estos grupos
sociales en aquellos temas que ata-
fen a identidades, espacios sociales
y territorios que determinan su confi-
guracion como sujetos. También se
analiza como y cuanto estos temas
concitan la atencién publica y el pe-
so que tienen en la agenda publica y
en los tradicionales debates socio-
economicos y politicos vinculados
con las decisiones en torno a como
se asignan los recursos escasos y
se abordan temas de creciente im-
portancia como la politica ambiental
y la adaptacién al cambio climatico.
Ello ha generado una nueva pers-
pectiva del poder y de la politica,
capaz de reconocer abiertamente
que la regulaciéon social trasciende
ambitos tradicionales y abarca otras
esferas de las relaciones sociales
vinculadas con la intimidad de las
personas, la familia y el rechazo a la
discriminacion.

Se propone modificar los tér-
minos de esas relaciones sociales
para plantear un nuevo tipo de con-
vivencia cotidiana en el mundo del
trabajo, la familia, la comunidad y en
los espacios publicos institucionali-
zados (la escuela, la clinica, la orga-
nizacion deportiva y la empresa)
capaz de garantizar el reconocimien-
to reciproco. Tematizar el poder
desde esta perspectiva significa
revisar no solamente la estructura-
cion de la sociedad en su conjunto
para modificar la distribucion de los
recursos y del poder, sino, lo que es
mas complejo: refundar las institu-
ciones que rigen la sociedad.

A partir de la adopcion de es-
tos temas en la agenda publica y de
estas politicas surge, en consecuen-
cia, la propuesta de una nueva ges-
tion social que mantiene la confron-
tacion permanente con los antiguos
conceptos inspirados en concepcio-
nes retrégradas, asistenciales y bu-
rocraticas aun muy arraigadas en el
Estado y en la sociedad, incluyendo
las visiones curativas y victimolégi-
cas que contindan desarrollando
formas neoasistencialistas y autorita-
rias que fomentan una cultura del
desconocimiento social y, Uultima-
mente, tratan de pervivir revestidas
de un discurso de derechos huma-
nos. Dicha propuesta enfrenta aun
serias limitaciones, entre ellas la
traduccién de un marco conceptual
en un conjunto de instrumentos de
planificacién y programacién social.
El desafio consiste en como estos
instrumentos logran expresar esa
meta tan dificil de alcanzar por las
complejidades y resistencias cultura-
les que encierra.

A pesar de todos estos es-
fuerzos en el plano juridico, concep-
tual e instrumental, ello aun no se
expresa en una voluntad politica
contundente entre las élites para
apoyar una reestructuracion de las
instituciones de bienestar y asisten-
cia social y dotarlas de suficientes
recursos para emprender la aplica-
cion de tan desafiantes normativas y
concepciones morales sobre lo so-
cial. De hecho, una de las caracteris-
ticas del nuevo Estado Social es la
tendencia a procesar todas estas
demandas de derechos a través de
la aprobacién de leyes, sin que ello
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materialice en mecanismos y pro-
gramas sociales fuertes, adecuada-
mente financiados y con proyeccion
universal. Esto plantea un dilema
que tiene efectos en la representa-
cion politica y en la legitimidad del
poder gubernamental: por un lado la
canalizacion de este poder social se
torna hoy en un elemento muy im-
portante para satisfacer las deman-
das de multiples grupos sociales y
lograr su apoyo politico, pero al
mismo tiempo existen serias limita-
ciones en la gestion de estos dere-
chos como la distancia entre el dis-
curso estatal y la voluntad para
ejercer una regulacion eficaz que
llevan a que los derechos se man-
tengan en una retérica, provocando
la insatisfaccion de la ciudadania.

Las transformaciones que vive
actualmente la region, particularmen-
te Sudameérica, esta propiciando un
proceso que podria contribuir a que
este tipo de derechos humanos al-
cance ese nivel de significacién para
construir un nuevo orden social,
dado que hay un énfasis marcado en
la intervencién del Estado como
medio para atender el bienestar.
Sin embargo, no siempre el nuevo

3. Santiago Ortiz y Fernando Mayorga reali-
zan un analisis muy abarcador de diferen-
tes articulos cientificos sobre movimientos
sociales en Bolivia y Ecuador que mues-
tran no solo la importancia de estos mo-
vimientos sociales en la era postneoliberal
sino, al mismo tiempo, las complejidades
de los nuevos regimenes para atender es-
tas demandas histéricamente insatisfe-
chas. (Ortiz y Mayorga, 2012).

liderazgo politico visualiza estos
temas con la misma jerarquia con
la que contindan valorando los pro-
cesos de modernizacion econdmica
y social encaminados a atender las
tradicionales desigualdades estructu-
rales y el intercambio desigual con
los paises ricos. Esta distancia
explica muchos de los agitados de-
bates y movilizaciones sociales que
se encuentran asociados a deman-
das identitarias insatisfechas o aten-
didas parcialmente a causa del privi-
legio de 3prioridades de caracter
productivo.

Es necesario situar estos te-
mas dentro de estas energias que
procuran el cambio y valorarlas co-
mo parte de los mismos esfuerzos
por realizar dichas trasformaciones
estructurales, de tal manera que
permitan no solo un acceso mas
democratico a la riqueza y al poder,
sino una aspiracion a la igualdad y a
la equidad planteada por los nuevos
aportes de la teoria de los derechos
humanos. El ensayo interroga al
enfoque acerca de las tensiones,
desafios y dilemas que enfrenta en
su implementacioén, principalmente
tomando en cuenta los cambios
politicos y sociales que esta
experimentando América Latina. Se
pregunta cémo se incorpora de
manera viable y legitima el
concepto de justicia fortaleciendo
un proceso de institucionalizacion
mas incluyente y democratica
capaz de satisfacer el cumplimiento
de estos derechos especificos
sin renunciar a la nocidon de
universalidad que postula el Estado
Social.
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La especificacién de los
derechos humanos en
América Latina: una nueva
revolucién liberal?

A partir de los afos cincuenta
el reconocimiento de los derechos
politicos y sociales adquirié fuerza
institucional. En Europa nacieron,
tanto el Estado del Bienestar como
los Estados Socialistas, los que con-
tribuyeron a configurar conceptos
distintos de democracia social y poli-
tica, mientras que en Estados Uni-
dos el New Deal abrié paso al forta-
lecimiento de Ila lucha por la
expansion de los derechos civiles y
conllevd a que corrientes igualitarias
replantearan el individualismo clasi-
co que han caracterizado a las co-
rrientes liberales de esta poderosa
naciéon. Se conjugaron en estas ex-
periencias concepciones particulares
de los derechos politicos y sociales,
en el primer caso articulando pro-
puestas liberales de corte kantiano y
keynesiano, en el segundo socialis-
tas de origen marxista y en el tercer
caso conceptos radicales que vincu-
laron la libertad con la igualdad
social.

Ello posibilité a las clases asa-
lariadas un mayor bienestar gracias
al acceso universal a la educacion,

4. Un amplio y profundo andlisis de esta
evolucién conceptual y politica del con-
cepto de democracia y de derechos, tanto
en las corrientes socialistas europeas co-
mo en el igualitarismo | beral estadouni-
denses se puede encontrar en el libro El
retorno de lo politico: Comunidad, ciuda-
dania, pluralismo y democracia radical de
Chantal Mouffe. (Mouffe, 1999).

atencién de la salud y a la proteccion
social y generé un profundo debate
entre los modelos socialistas y key-
nesianos. El tema de los derechos
especificos planteados con fuerza,
principalmente a partir de los afios
setenta, no solo profundizé la demo-
cratizacion a este acceso a las politi-
cas sociales, sino que demando el
reconocimiento politico y cultural de
grupos sociales considerados ex-
cluidos, propiciando ciudadanias
especificas capaces de procesar la
diversidad y de fortalecer la univer-
salidad propugnada por el Estado
Social.*

En Estados Unidos el enfoque
de la justicia como equidad de Rawls
(Rawls, 1999), fue un ingrediente
fundamental para justificar concep-
tualmente la especificaciéon de los
derechos en un contexto capitalista
moderno. El propuso un argumento
bastante poderoso: en condiciones
de una sociedad capitalista moderna
todas las personas deben ejercer la
igualdad de oportunidades, para lo
cual se requieren ciertas condiciones
minimas necesarias para que los
pobres y los grupos excluidos, ga-
ranticen el acceso a un conjunto de
bienes primarios o basicos a través
de una politica social activa, selecti-
va y diferenciada, complementaria a
la légica de las oportunidades pro-
movida desde el mercado. Para este
autor, la igualdad debe ser entendida
como igualdad de derechos y la jus-
ticia como aquella capacidad institu-
cional para incidir equitativamente en
las circunstancias (libertad natural)
que contribuyen a forjar los talentos
y capacidades de las personas (prin-
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cipio de la diferencia).” Este enfo-
que se filtré6 fuertemente en el con-
cepto contemporaneo de los dere-
chos humanos, al punto que es uno
de los referentes centrales de toda la
arquitectura de la especificacion de
los derechos humanos impulsada
por Naciones Unidas.

En América Latina, a diferen-
cia de Europa y de los Estados Uni-
dos, el debate y la situacién de los
derechos humanos no solo ha sido
distinta, sino compleja y hasta dra-
matica. La construccién de la demo-
cracia social y politica enfrent6 la
mas absoluta resistencia de parte de
las oligarquias y de las burgue-
sias asociadas al capital transnacio-
nal, paraddjicamente de origen eu-
ropeo o estadounidense, y, en
consecuencia, las politicas publicas
dirigidas a reconocer la ciudadania
social siempre han sido esquivas y
en muchos casos debieron enfrentar
los embates de dictaduras y regime-
nes militares que no solo restringie-
ron las libertades politicas sino que
limitaron aun mas el acceso a los
servicios de atencién social o no le
pusieron el empefo necesario. Sin
embargo, en los afios cincuenta y
sesenta se abrieron resquicios y se
implantaron las politicas llamadas
desarrollistas, inspiradas en las tesis
keynesianas, que promovieron un
proceso de industrializacion y des-
plegaron una red de servicios socia-
les de atencidn, la que a diferencia
de Europa carecié de una vision

5. Un extenso analisis critico de la propuesta
tedrica de Rawls puede localizarse en el
libro de Michael Sandel El liberalismo y
los limites de la justicia. (Sandel, 2000).

universal. Se excluyeron a los po-
bres del campo y de la ciudad y los
indigenas y afro-descendientes, solo
fueron reconocidos como campesi-
nos u obreros, ya que la sensibilidad
étnico-cultural no fue un tema para el
Estado ni para los movimientos
sociales. En los paises donde la
poblacién indigena es mayoritaria
o0 representa un componente im-
portante de la poblacion ello se mez-
clé con posiciones a todas luces
discriminatorias.

Las demandas por el recono-
cimiento politico y cultural de los
grupos sociales especificos, también
surgidas en la region en los afios
ochenta, se llevaron a cabo durante
dos procesos en cierta medida con-
tradictorios. Por un lado, la democra-
tizacion y reinstitucionalizacién de
muchas naciones que estaban en
manos de regimenes militares y, por
otro lado, las politicas de ajuste ma-
croecondmico de corte neoliberal
implementadas para atender la crisis
de la deuda y recuperar el crecimien-
to econdémico, las que privilegiaron
politicas selectivas hacia los grupos
mas pobres, al mismo tiempo que se
fortalecié la politica de estimulo al
sector privado vy la liberalizacién de
la economia (Guendel, 2007).

En tal sentido, mas que una
profundizacion de la democracia
como ocurrid en Europa y Estados
Unidos, se sumaron a las luchas
histéricas de las clases oprimidas
por alcanzar la igualdad e implicd, en
este contexto, la retematizacion de la
democracia politica y social. La de-
manda por el reconocimiento de los
derechos especificos constituyd, en
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consecuencia, una nueva oportuni-
dad para diversificar y reconstituir los
movimientos sociales, asi como re-
forzar los viejos reclamos por una
mayor y mejor distribucion de la ri-
queza y de la propiedad y la amplia-
cion de la democracia y de la institu-
cionalidad social. Pobreza vy
desconocimiento de los derechos
especificos representaron dos caras
de una misma moneda, ya que la
desigualdad siempre tuvo un rostro
de nifiez y mujer, sobre todo de ori-
gen indigena y afro-descendiente.

Si bien la lucha por estos de-
rechos no se limité a demandar ex-
clusivamente la superacion de la
pobreza, ya que como se mencioné
anteriormente son temas que atra-
viesan la estructura social, si contri-
buyé a reforzar las viejas demandas
sociales por alcanzar una sociedad
mas justa reformulando algunos de
los contenidos politicos que los
habian organizado. Este es el caso

6. El movimiento social que llevo al poder a
Evo Morales es un buen ejemplo de esta
transformacion politica del movimiento in-
digena en un instrumento politico para la
toma del poder del Estado. Otro es el mo-
vimiento indigena ecuatoriano, el que fue
la base de la victoria electoral de Lucio
Gutiérrez, primero, y, posteriormente de la
llegada al poder de Rafael Correa. (Ortiz y
Mayorga, 2012:15).

7. UNICEF llamo6 a este proceso como pro-
gramacion con enfoque de derechos, el
cual segun Urban Johnson articula las
preocupaciones deontolégicas centradas
en el cumplimiento de normas y principios
morales y las preocupaciones teleoldgi-
cas del enfoque del desarrollo humano
centrado en el logro de metas sociales.
(Johnson). Un andlisis mas amplio de las
implicaciones de este enfoque de pro-
gramacion en la gestion social se puede
encontrar en Guendel y Barahona (2005).

de los campesinos y obreros de ori-
gen indigena, particularmente en las
naciones andinas, cuyos referentes
culturales se habian disuelto en
torno a los movimientos sociales
clasistas y que con el surgimiento de
los nuevos derechos se plantearon
como luchas que reclamaron dere-
chos ancestrales a la cultura y al
poder poll'tico.6 De modo que en
estas naciones la desigualdad es
histérica y estructural y no han sido
suficientes las politicas basadas en
el principio de la diferencia y dirigi-
das a atender inequidades, si al
mismo tiempo no se modifican esas
variables estructurales basadas en el
acceso Yy el ejercicio democratico y
participativo del poder econdmico y
politico que generan la desigualdad.
Esto explica, en buena parte, el sur-
gimiento de los nuevos regimenes
politicos en Sudamérica, que han
sido denominados populistas por
parte de politicos y cientificos socia-
les conservadores.

El enfoque de los derechos
humanos en las politicas
publicas

El enfoque de los derechos
humanos surgié, en este marco,
como un esfuerzo politico y juridico,
que posteriormente fue ampliandose
a una vision programéntica7 dirigida a
incorporar los derechos humanos en
las politicas y programas publicos
dirigidos a grupos sociales (mujeres,
minorias y mayorias étnicas, grupos
que han optado sexualmente por
orientaciones diferentes a las hete-
rosexuales y la nifiez y adolescencia,
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entre otros) que no eran considera-
dos explicitamente como sujetos de
derechos, aunque muchos de ellos
constituian ya beneficiarios de pro-
gramas y servicios de atencion so-
cial. Este proceso se inicid con la
aprobacion en el seno de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas
de una serie de normas internacio-
nales que especificaron los derechos
humanos y que han sido adoptadas
gradualmente por los paises miem-
bros. Muchas de estas normas obe-
decieron a reclamos de reconoci-
miento de derechos especificos por
algunos de estos grupos sociales o
sus representantes, como ha sido el
caso de las organizaciones pronifiez.

El nombre de enfoque de de-
rechos fue adoptado por las Agen-
cias del Sistema de Naciones Uni-
das, organismos que tienen como
mandato propiciar, sobre todo en los
paises considerados pobres, la

8. Un ejemplo de este concepto es el esgri-
mido por Abramovich : “ ...el derecho in-
ternacional de los derechos humanos no
formula politicas, sino que establece es-
tandares que sirven de marco a las politi-
cas que cada Estado define. Ni los meca-
nismos de supervisiéon ni los jueces (de
ser ese el caso) tienen la tarea de elabo-
rar politicas publicas; lo que deben hacer
es confrontar las politicas adoptadas con
los estandares juridicos aplicables y -en
caso de hallar divergencias reenviar el ca-
so a los poderes pertinentes para que
ellos ajusten su actividad en consecuen-
cia. Por lo demas, las politicas incorrectas
o fallidas no siempre desembocan en el
incumplimiento de derechos; esto solo
ocurrira cuando el Estado haya dejado de
cumplir con alguna de las obligaciones
asumidas. Por el contrario, puede haber
politicas exitosas en el logro de sus obje-
tivos pero que consagren la vulneracion
de derechos”. (Abramovich, 2006:42).

adopcion de tales normas interna-
cionales en los marcos juridicos
nacionales, cooperar en su segui-
miento y en forjar una capacidad
técnica y politica para alcanzar un
cambio cultural en el Estado y la
sociedad basado en los derechos
humanos. Las instituciones financie-
ras internacionales como el Banco
Mundial, BM, el Banco Interameri-
cano de Desarrollo, BID, tal y como
apunta Abramovich, si bien no adop-
taron este enfoque explicitamente,
por considerar que tiene un lenguaje
excesivamente politico y poco neu-
tral, tampoco ha impedido que su
agenda aborde problemas de pobre-
za o de calidad institucional directa-
mente vinculados con aquellos dere-
chos (Abramovich, 2006: 38). Los
paises llamados donantes también
contribuyeron a este proceso fortale-
ciendo el enfoque en el Sistema de
Naciones Unidas y en las Organiza-
ciones No Gubernamentales, ONG,
nacionales e internacionales. Todo
ello trajo consigo la globalizacion y
estandarizacion de los conceptos y
herramientas de gestién social y un
enfoque particular de la cooperacion
internacional en el ambito social.

Se identifican en el enfoque
de los derechos dos tipos de mira-
das, una con un énfasis en la forma-
lidad de las leyes, la que concibe a
los derechos principalmente como
referentes para que los Estados
disefien sus marcos juridicos y sus
politicas publicas dirigidas al desa-
rrollo humano, poniendo el peso en
la dimension legal del enfoque de
derechos en la que los jueces juegan
un papel central.® Para esta pers-
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pectiva los derechos son tan solo
una oportunidad para avanzar en
una concepcion inclusiva del desa-
rrollo humano, pero no plantea una
obligatoriedad dado que este tipo de
derechos son considerados como
derechos programaticos que depen-
den de la existencia de recursos y
del consenso en una sociedad, a
diferencia de los derechos civiles y
politicos que se definen como fun-
damentales (Abramovich, 2006). La
otra sostiene que tales derechos
representan no solo marcos juridicos
necesarios, sino, también, horizontes
morales que la sociedad debe acatar
en su avance hacia una cultura del
reconocimiento reciproco y de convi-
vencia social que transforme sus
instituciones sociales. Encierra esta
mirada, una concepcidn socioldgica
que pone el acento en la dimension
sociocultural: debatir y canalizar las
relaciones de poder social para lo-
grar la igualdad y la libertad de todos
los sujetos, sin excepcion, lo que
propone un concepto ampliado de
democracia que busca la regulacién
no solamente de los ambitos publi-
cos.® El presente articulo adhiere a
esta mirada, sin desmerecer los
aportes de concepcién legal de
los derechos, imprescindible para
avanzar en un marco que sea una
garantia para los derechos.

El concepto de ciudadania
cultural. La especificacion de dere-
chos se basd en criterios de justicia

9. Dentro de esta mirada se pueden ubicar
las propuestas de los movimientos socia-
les, quienes propugnan no solo por un re-
conocimiento legal sino, principalmente,
por un cambio cultural.

con equidad, entendiendo la justicia
como el acceso a los derechos,
oportunidades y libertades univer-
salmente aceptadas y reconocidas
para todos y la equidad como la
afirmacién activa de los grupos que
por distintas razones no han podido
disfrutarlas y ejercerlas y requieren
de politicas y derechos especificos
para que lo logren. Si bien esos gru-
pos sociales excluidos pueden ser
de naturaleza muy diferente, tienen
en comun que no han sido reconoci-
dos como sujetos. Plantea una dia-
léctica entre igualdad, libertad y au-
tonomia que el pensamiento liberal
no advierte a raiz de su visién cen-
trada en un individuo abstracto en-
tendido como un agente econdémico
pero que tampoco lo visualiza el
pensamiento socialista cuyo énfasis
desmedido en el sujeto colectivo
también oscurece las diferencias y
conduce a que no se conciban los
reclamos por la igualdad como algo
que transciende las relaciones socia-
les de produccion, ni la libertad en-
tendida como la autonomia necesa-
ria para reafirmarse como sujetos,
tanto en el ambito publico como pri-
vado. Este reclamo y la extensién
de los derechos configuraron nuevos
sujetos y abri6 nuevos espacios
institucionales y politicos a actores
sociales no tradicionales y novedo-
sas formas de lucha social. Ello
posibilitd6 que aquella ciudadania
abstracta caracterizada por este-
reotipos dominantes (occidental,
masculino, adulto y heterosexual),
derivara en ciudadanias concretas y
especificas capaces de recoger las
particularidades de lo social y com-
pletar y enriquecer la idea de una
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ciudadania real y activa en todos los
espacios de la vida social (publicos y
privados).

Como analiz6 Chantal Mouffe
(Mouffe, 1999) en un libro pionero,
esta demanda por la especificacion
de los derechos replante6 y amplio
el concepto de lo politico y puso en
la agenda académica y politica un
debate sobre el concepto de la de-
mocracia y las concepciones acerca
de la igualdad y la libertad como
derechos humanos, que han obliga-
do a revisitar los argumentos que
propugnan el liberalismo politico y
econdmico y el bienestar sino, tam-
bién, la discusidbn marxista sobre el
poder y el sujeto colectivo.

La caracteristica principal de
las demandas identitarias de estos
grupos sociales es que no han esta-
do basados en la pertenencia de
clase. Ello activé un tipo de deman-
da social que atraviesa la estructura
social y genera un conflicto social y
procesamiento politico fundado en la
l6gica de las diferencias y no de

10. “No comparto obviamente esta vision
reduccionista, y sobre todo fragmentaria,
de acontecimientos que indican rupturas
culturales profundas que imponen un tipo
de analisis diferente, perspectiva a la que
quiero adscribir en esta oportunidad. Por
lo demas, se trata en casos como este de
comenzar por preguntarse como debemos
posicionarnos frente a las promesas in-
cumplidas, pero efectivamente realizadas,
de las diversas expresiones de la moder-
nidad. En este sentido, no estd de mas
recordar que la propia Convencion puede
ser entendida como una especie de Revo-
lucién Francesa que llegd a la infancia con
doscientos afios de atraso” (Garcia,
2010:1).

los antagonismos sociales. Emilio
Garcia,' uno de los mas destacados
intelectuales en los temas de nifiez
de la regioén latinoamericana, carac-
terizo las luchas por el reconocimien-
to de los derechos de la nifiez como
un proceso de consolidacion del
proyecto de la modernidad en la
region, dado que forma parte de los
reclamos histéricos por mayor igual-
dad y libertad. Argumento que puede
extenderse al resto de demandas de
reconocimiento de especificacion
de derechos de los otros grupos
sociales.

Entiendo que cuando se habla
del proyecto de modernidad se hace
referencia a un proceso de construc-
cion de un universalismo inclusivo.
Como lo han planteado muchos au-
tores (Lechner, Olivé), las luchas por
la democracia y, agregaria, los dere-
chos humanos en la regién, han
estado asociadas a esa busqueda
de modernidad. En este caso de
la especificacion de derechos, el
desafio consiste en cémo arribar a
equilibrios politicos y culturales que
garanticen inclusion con estabilidad.
Un equilibrio que ha sido dificil de
construir en América Latina y explica
la razén por la que dichos afanes
terminan siendo proyectos limitados
o poco sostenibles institucionalmen-
te. En aquellos proyectos en los que
el individuo se ensalza, como ocurrié
durante las politicas neoliberales, ha
quedado al descubierto que la liber-
tad es vista Unicamente como liber-
tad econémica (predominio del mer-
cado y de la iniciativa privada), ya
que las libertades politicas han sido
utiizadas para justificar el poder
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irrestricto de élites que solo piensan
en ampliar sus influencias y recur-
sos, aun restringiendo las libertades
de los que menos tienen, para in-
crementar su riqueza e influencia en
la sociedad y negar las oportunida-
des a los pobres para acceder al
ejercicio igualitario de los derechos.
La modernidad en este caso se en-
tiende como modernizacién econd-
mica. Pero en los contextos donde
ocurre lo contrario: el Estado adquie-
re tal preeminencia para lograr el
acceso a esas oportunidades que en
la busqueda por una mayor igualdad,
paradojicamente, tiende a minimizar
las demandas especificas de sujetos
especificos que luchan por el
reconocimiento de su libertad singu-
lar para reafirmar su identidad e
inclusion.

Este es el gran dilema de los
proyectos de construccion del Esta-
do Social que en la actualidad se
estan implementando en la region
sudamericana y que se debaten
entre atender la logica de las dife-
rencias y la igualdad. La solucién de
este dilema, pareciera resolverse a
través de la inclusién; sin embargo,
ello es un proceso dificil, tanto desde
el Estado como desde la sociedad,
ya que como sefala Garcia Linera
(2012), compatibilizar el interés ge-
neral y el especifico conduce a ten-
siones y complejidades que hoy,

11. Se entiende por sujeto la capacidad de
una persona o colectividad para construir
reflexivamente su propia historia social
a través de procesos dialogicos que
reconocen dos momentos constitutivos y
concomitantes: la individualidad y la
comunidad.

como se analiza en el uUltimo aparta-
do, parecieran vivir tales Estados
Sociales que estan resurgiendo en
Sudamérica.

Un nuevo concepto
de gestidn social

El Enfoque de Derechos ad-
quirié cuerpo en un conjunto tedrico
de alcance medio que se nutre de
distintos marcos conceptuales y que
operativamente contribuye a crear
una perspectiva que vincula gestion
social, justicia y cultura para el reco-
nocimiento de las personas y colec-
tividades como sujetos de dere-
chos' en el que el empoderamiento
y la participacion de estos sujetos
devienen en uno de sus principios
fundamentales.

Incorporar la justicia es un
elemento que recrea la gestion so-
cial, ya que obliga a mirar lo social
no solo desde la perspectiva de lo
universal sino también de lo particu-
lar, generando enormes desafios
operativos, los que apenas se estan
dilucidando. Este concepto de ges-
tién social esta dirigido a la creacién
y manejo de mecanismos institucio-
nales y sociales que garanticen la
igualdad vy la libertad de todos para
lograr un nivel de bienestar digno,
mediante el acceso a servicios de
atencioén social que tomen en cuenta
de manera explicita las diferencias
de los sujetos, la regulacion del po-
der social entre los portadores de los
derechos y el fortalecimiento de las
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capacidades de esos sujetos para
poder ejercer su libertad y responsa-
bilidad. El concepto de libertad como
autonomia no se interpreta aqui
como un individualismo ético sino
como la capacidad de mujeres, nifios
y nifas, adultos/as mayores y otros
grupos sociales para hacer valer sus
particularidades que obligan a una
atencion y un reconocimiento social
especifico.

Ese reconocimiento de los su-
jetos no constituye solamente una
practica estatal, sino, sobre todo, la
generacion de nuevas practicas so-
ciales. Aceptar que el reconocimien-
to de derechos no es solamente un
asunto publico sino también privado
es uno de los importantes aportes
del enfoque de derechos que moti-
van la visualizacién de las politicas
publicas entendidas como politicas
de atencion a la vida, ya que estan
dirigidas a modificar las relaciones
sociales. Ello a través de la aproba-
cion de leyes vy iniciativas publicas
capaces de establecer regulaciones,
promover espacios publicos de deli-
beracién y control social y generar
mecanismos de exigibilidad y de-
manda ciudadana. Un nuevo con-
cepto de democracia y de relacion
entre Estado-Sociedad e individuo
esta presente en todos estos esfuer-
zos y una teoria del cambio fundada
en el impulso de una distribucion del
poder social basada en un sistema
de garantias y proteccion de dere-
chos universales establece minimos
de bienestar social (regulaciones
sociales, estandares de vida) y me-
canismos de participacién y exigibili-
dad ciudadana. Por tal razén, es una

gestion social de la politica y de lo
politico con miras a alcanzar ese
horizonte y no solamente una ges-
tion de servicios y subsidios.

Presuponiendo este marco
moral y normativo, la gestion social
deviene en una herramienta encar-
gada de incorporar y articular de-
mandas y conceptos de reconoci-
miento de derechos en las micro y
meso politicas mediante estrategias
de financiamiento, atencion y pro-
mocion social, mecanismos de se-
guimiento, evaluacion, presupuesta-
cién, comunicacion y movilizacion
social y en sistemas de identificacion
de riesgos, orientados a transformar
las unidades de gestion del Estado
en aparatos sensibles e inteligentes
hacia el cumplimiento (violaciones)
de los derechos. La comunicacion y
movilizacion social adquiere un lugar
estructural en este proceso de ges-
tion social, procurando construir
elementos comunes de nuevo tipo
capaces de alcanzar un entendi-
miento a través del habla que coad-
yuve a reforzar el emergente tejido
de instituciones sociales (normas y
valores cristalizados), pues se trata
de forjar una nueva cultura social y
politica. El conocimiento constituye
un apoyo fundamental en este pro-
ceso comunicativo, al develar la
realidad social, mostrando no solo su
opacidad sino como las instituciones
sociales vigentes se fundan en una
relacion de dominacion, y abriendo
un espacio deliberativo e incidiendo
politicamente para que la presion
social pueda incorporar los temas de
derechos en la agenda y la politica
publica.
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La gestion social se transfor-
ma, bajo esta perspectiva, en una
gestion politica de los derechos en
lugar de una simple gestiéon de los
servicios. Con ello, se enriquece la
vision tradicional de la atencién de lo
social, incorporando explicitamente
las relaciones sociales como una de
las principales causas de los pro-
blemas sociales y visualizandola no
solamente como wuna dimension
atencional, sino como un medio para
sembrar y transmitir valores dirigidos
a propiciar una transformacioén cultu-
ral en la relacién entre las personas.
También se plantea, en tal sentido,
una manera diferente de concebir la
gestion de estos servicios reforzando
su caracter integrado y anticipativo
dado que no se trata de atender a
“beneficiarios” sino a sujetos integra-
les. Para ello es necesario reconocer
que la atencion de derechos debe
funcionar en red y que es necesario
desarrollar mecanismos de referen-
cia y contra-referencia capaces de
vincular el servicio con los mecanis-
mos institucionales encargados de
racionalizacion del poder social,
tanto a través de sus manifestacio-
nes sociales como biolégicas y men-
tales. El enfoque de derechos reco-
noce que cuerpo, mente y sociedad
son tres dimensiones que necesa-
riamente deben tenerse en cuenta
para identificar las rutas que llevan a
la atencion integral del sujeto y a la
busqueda de soluciones integradas
a las problematicas que la generan.

Dos perspectivas un enfoque

En este afan por configurar
una gestion social alineada al enfo-

que de los derechos humanos sur-
gen dos aproximaciones comple-
mentarias: garantizar el acceso y
disfrute de los derechos econémicos
y sociales (DESC) y la proteccion de
los derechos individuales y colecti-
vos. La primera promueve la equidad
en el acceso a la atencion a los ser-
vicios y a las oportunidades para
garantizar condiciones minimas de
desarrollo humano. Ello implica la
eliminacion de todas aquellas
barreras culturales, juridicas, admi-
nistrativas, econdmicas vy territoriales
(inadecuada e desigualitaria distribu-
cion de recursos y capacidades) que
impiden el acceso universal a esos
estandares minimos (equidad verti-
cal y horizontal). Se pone el énfasis
en la dimensién técnico-institucional
orientada al perfeccionamiento y
rediseio de los instrumentos de
gestion social (priorizacion, asigna-
cion de recursos y programacion)
para lograr la equidad, procurando la
construccion de “instrumentos inteli-
gentes” capaces de orientar y eva-
luar los recursos, las capacidades
sociales e institucionales hacia los
lugares donde se puede conseguir
una atencién especificada hacia
estos grupos que fortalezcan el
principio de universalidad. Hay en
esta perspectiva una concepcion de
justicia.

La segunda se centra en la
defensa y promocién de los dere-
chos individuales y colectivos a to-
das las personas y comunidades
frente a los riesgos que implica las
relaciones de poder, particularmente
aquellos sectores sociales que tie-
nen mayor vulnerabilidad como la
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nifnez, las personas adultas mayores,
las personas con capacidades dife-
rentes y los pueblos originarios. Este
propésito se alcanza promoviendo
una cultura de reconocimiento reci-
proco que ampare y garantice el
resguardo de los seres humanos
como portadores de derechos. Se
reconoce que el acceso a la ciuda-
dania social no es el Unico factor que
puede asegurar el cumplimiento de
los derechos humanos, si no hay
una vulnerabilidad provocada por la
condiciéon social, historia y cultura
(relaciones patriarcales o étnicas),
que expone a muchos grupos socia-
les a un ejercicio negativo del poder
social. Hay en esta perspectiva
una clara concepcion cultural basada
en el acceso a la libertad como
autonomia.

Mientras la primera perspecti-
va pone énfasis en politicas sociales
universales y selectivas (subsidios,
focalizacion y especificacion de los
servicios de atencién social), para
atender las desigualdades y dispari-
dades, la segunda concibe la protec-
cibn como una accion politica, que
incluye pero no se limita a la politica
social, dado que abarca también la
administracion de la justicia en todos
los @mbitos, no solamente en las
cortes judiciales, la proteccién legal y
otras areas en la que es necesario
explicitar tales vulnerabilidades para
proteger los derechos. La accion
cultural consiste basicamente en
modificar relaciones de poder, lo que

12. La diferencia entre libertades positivas y
libertades negativas fue realizada por el
liberal conservador Isaiah Berlin (Berlin,
2000: 220-231).

implica incorporar en el derecho los
derechos humanos e internalizar el
derecho en la conciencia de la gen-
te, para naturalizarlo en las relacio-
nes sociales. Pero sobre todo plan-
tea la configuracion de un tejido
(sistema de proteccion de derechos)
institucional y social disehado para
prevenir, atender, encauzar y restau-
rar o restituir derechos. La protec-
cion de derechos es tanto preventiva
como terapéutica y, en consecuen-
cia, debe involucrar estratégicamen-
te a los servicios de atencién social,
asi como prestar servicios diferen-
ciados y adecuadamente enfocados.

La identificacion, prevencion y
atenciéon de “los factores de riesgo”
que conducen al desconocimiento
social y, por lo tanto, a las violacio-
nes a los derechos deviene en una
premisa que debe ser tomada en
cuenta para orientar los servicios de
atencion social selectivamente hacia
la atencion de dichos factores y para
consolidar la universalidad de la
atencién social, la que se visualiza
como un instrumento anticipativo
vital complementario a otros como el
sistema de administraciéon de la jus-
ticia y el sistema de vigilancia y
de restitucion de derechos (defenso-
rias). En tal sentido, la proteccién de
derechos es mas abarcadora que la
simple atencién social. También, la
proteccion de derechos advierte la
dimension de las libertades indivi-
duales o negativas (no dominacion)
como un elemento importante de las
libertades colectivas o positivas, ya
que el ejercicio de la libertad es
algo integral y dificilmente pueden
separarse.
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Vistas unilateralmente, una y
otra tienen sus limitaciones: la prime-
ra es excesivamente institucional y
se limita al quehacer de las institu-
ciones del Estado vy, principalmente,
de los servicios de atencién o los
subsidios, si no hay un esfuerzo por
explicitar vulnerabilidades culturales
y valores encierra una tendencia al
reduccionismo tecnocratico y eco-
nomicista. La segunda tiende a
sobredimensionar la cultura de la
violacion del derecho, al asumir co-
rrectamente que hay un grupo de
personas 0 grupos sociales con ma-
yor exposicion a vivir las consecuen-
cias negativas de la dominacion
social, lo que conduce a una especie
de neo-asistencialismo centrado,
tanto en la atencion en la vulne-
rabilidad en cuanto factor intrinseco
del sujeto. Ello pierde de vista la idea
de que es un factor de riesgo provo-
cado por una cultura basada en con-
ceptos negativos y unilaterales de
las relaciones de poder. En muchos
casos, esta mirada lleva a que inclu-
sive se restrinja su accionar en el
apoyo terapéutico enfocado en la
vulnerabilidad.

El enfoque de derechos esta
contribuyendo a establecer puntos
de inflexion entre una y otra a través
de la nocién de proteccion integral,
articulando las dos institucionalida-
des: el sistema de politica social y el
de proteccion de derechos. La politi-
ca social, desde esta perspectiva, es
mas que un conjunto de sectores
con mandatos singulares y constitu-
ye una totalidad, que dicho de mane-
ra catacrética, se configura en una
especie de espejo céncavo, en la

que cada sector se mira formando
parte de una realidad mas grande y
compleja. La politica social juega, en
consecuencia, un papel en la protec-
cién de derechos, no solo garanti-
zando un acceso sino paliando o
evitando una practica violatoria de
un derecho. Siendo asi, la politica
social deviene en factor principal de
la proteccion de derechos, pero la
proteccion de derechos no se reduce
a ella. El derecho alude a la integra-
lidad del sujeto, por ello cualquier
estrategia de promocion no puede ni
debe limitarse a una sola perspecti-
va, es necesaria integrarlas. Puede
entenderse que los énfasis discipli-
narios conducen a ello, Io mismo
que la logica burocratica, pero no
debiéramos someternos a estos
designios. Quiza el desafio es reali-
zar un esfuerzo conceptual, técnico y
practico que ayude a integrar ambas
perspectivas dentro de una mas
holistica e integral.

Los limites y antinomias

del enfoque de derechos
humanos en América Latina
en un contexto de acceso
al poder y de universalidad
de derechos

Las luchas por el retorno a la
democracia en Sudamérica y la cri-
sis politica en Centroamérica duran-
te los afnos setenta y ochenta, pro-
vocaron en la region latinoamericana
un clamor generalizado para que se
fortaleciera el marco de reconoci-
miento de derechos y se redujeran
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las desigualdades sociales. Como
resultado, se adoptd la democracia
procedimental como forma de ejerci-
cio y de distribucion del poder, aun-
que no sin sobresaltos ni sinuosos
caminos que recorrer.

Es una paradoja el hecho de
que este proceso de institucionaliza-
cion politica, se haya iniciado al am-
paro de las politicas neoliberales
ensayadas para atender la crisis de
la deuda heredada de la gestién de
los regimenes autoritarios y de un
capitalismo financiero en expansion
que alenté una especie de capitalis-
mo de Estado. Estas politicas privi-
legiaron el mercado, redujeron vy
debilitaron el aparato estatal, abrie-
ron las economias aun mas al sector
externo, asi como propiciaron un
mercado politico en el que las élites
intercambiaban el poder ajustadas a
un mismo guion. Al mismo tiempo,
se inicié una época en la que la di-
versidad social se impuso y surgie-
ron movimientos sociales que no
solo no respondian a los esquemas
clasistas  tradicionales  (obreros,
campesinos y sectores medios) sino
que planteaban demandas diversas,
particulares y dificiles de articular,
las que no tenian el afan de impulsar
los cambios estructurales a los que
aspiraban los partidos de inspiracion
comunista o socialista pero si bus-
caban un cambio que atendiera sus
vindicaciones (Ortiz y Mayorga,
2012, Garcia Linera, 2012).

El surgimiento de esta diaspo-
ra de movimientos reivindicativos
detond un archipiélago de demandas
corporativas aglutinadas en torno a

organizaciones sociales y no guber-
namentales. La mayoria de estos
reclamos adquirieron forma politica
institucional y legitimidad gracias a la
nueva nocion de los derechos hu-
manos. Se acabaron con ello los
meta relatos, pero se activdé una
nueva conflictividad social que modi-
fico la morfologia de la politica. Entre
tanto, el mercado politico de reciente
creacion a la sombra de las politicas
neoliberales se vio con creces supe-
rado, al punto de que los discursos
modernizadores basados en el ideal
de la mercadotecnia sucumbieron en
poco tiempo en virtud de la imple-
mentacion de politicas sociales foca-
lizadas hacia estos sectores pobres
0 mas pobres fueron incapaces de
construir un cemento social capaz de
articular tales demandas, ya que los
nuevos movimientos sociales aspi-
raban a algo mas que ser una clien-
tela de corto plazo y se transforma-
ron en factores de cambio politico y
social. Un ejemplo que ilustra la
emergencia de este nuevo paisaje
politico y social fue el protagonismo
del movimiento indigena en Ecuador
y Bolivia, el que pas6é de una pers-
pectiva indigenista que tendia a
reivindicar la cultura ancestral a una
de tipo politico en el que se recono-
ce como actor social y se planted la
incidencia en el Estado e inclusive,
en el caso de Bolivia, donde consti-
tuyen una mayoria, la toma del po-
der (Albo, 2009). Esta metamorfosis
articulé distintos y contradictorios
procesos de cambio.

El desgaste de las élites y de
su discurso (neo) liberal de la demo-
cracia, que no llenaba las expectati-
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vas de un proceso de institucionali-
zacion capaz de canalizar las de-
mandas por la inclusién y la igualdad
social,” tanto por su vacuidad co-
mo porque al mismo tiempo aparecia
solo como un discurso para alimen-
tar el poder econémico de las nue-
vas élites y de los grupos tradicio-
nalmente poderosos en estas
naciones, fue definitivo. Los tradicio-
nales grupos politicos pronto que-
darian desnudos y con poca capaci-
dad para construir nuevos ropajes
que les permitieran transvestirse
otra vez, como lo hicieran cada cier-
to tiempo para garantizar su influen-
cia mediante la reduccion de la au-
tonomia relativa del Estado. Tal

13. En las sociedades latinoamericanas la
mala distribucion de la riqueza ha sido la
principal causa de la desigualdad. Ello
obedece no solo a un proceso histérico de
concentracion de la propiedad, el poder
politico y la rigueza econémica sino al
papel que los paises altamente industriali-
zados han jugado, alentando ese poder
de las élites locales para garantizar 6pti-
mas condiciones que garanticen el éxito
de los negocios de sus empresas. La
combinacién de ambos fenémenos ha
conducido a que la democracia liberal o
representativa haya enfrentado serios
obstaculos para consolidarse. En conse-
cuencia, en la mayoria de las naciones se
ha dificultado la configuracién de un sdlido
acuerdo social al estilo europeo y de una
institucionalidad capaz de garantizar un
desarrollo econémico y social sostenible y
sustentable a nivel nacional.

14. Estas se propusieron como estrategias
para alcanzar el bienestar y el desarrollo
del mercado y de la iniciativa privada, in-
cluyendo un mercado politico constituido
por distintos partidos y sectores dispues-
tos a luchar por el poder gubernamental y
organizaciones no gubernamentales y so-
ciales que levantaron “un tercer sector”
vinculado a las mas diversas demandas
sociales.

desgaste se trastoc6 en el surgi-
miento de nuevas fuerzas politicas
que plantearon exitosamente un
proyecto de cambio basado en el
acceso al poder de grupos sociales
que nunca habian disfrutado de se-
mejante desafio, utilizando la demo-
cracia procedimental.14 Se refundé la
democracia, se mantuvieron y, en
otros casos, se fortalecieron los pro-
gramas sociales, incluyendo aque-
llos de corte clientelistas neoliberales
dirigidos a “cooptar” amplias masas
urbanas vy rurales, como los subsi-
dios o bonos contra la pobreza y se
iniciaron procesos de transformacion
productiva. Las élites tradicionales
fueron asi sorprendidas con estas
posiciones de “la izquierda emergen-
te” que no solo aceptaban las reglas
del juego “burguesas”15 sino que, al
igual que actuaron ellas en el pasa-
do, procuraron el control de las insti-
tuciones democraticas bajo las mis-
mas reglas de la democracia liberal
(Paramio, 2006).

15. Se acusa a los nuevos regimenes por
antidemocraticos pero como sefala
Paramio mas alla de la forma de gobernar
de Chavez, es indiscutible que sus nuevas
reglas de juego cumplen formalmente los
criterios democraticos —aunque la oposi-
cion haya formulado repetidas acusacio-
nes de manipulacién, coaccién de la disi-
dencia y fraude electoral- y que su
liderazgo ha pasado por mas pruebas
electorales que el de ningun otro
gobernante latinoamericano (Paramio,
2006:71). Este autor, a pesar de que re-
conoce como valido la argumentacion de
estos regimenes como populistas que
plantean los grupos conservadores, reco-
noce que los gobiernos que precedieron a
los llamados regimenes neopopulistas
manipularon abiertamente las institucio-
nes para poder llevar a cabo su proyecto
neol beral (Ludolfo Paramio, 2006:69).
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Ernesto Laclau, (2006) plantea
que este comportamiento no sola-
mente es comun en gobiernos de
derecha y de izquierda para ganar la
confianza del pueblo sino que resulta
en este caso necesario, ya que las
nuevas fuerzas sociales que impul-
san el cambio en estas naciones de
Sudamérica, fueron capaces de
construir esa articulacion, ofrecer un
nuevo bloque histérico y proponer
una vision hegemoénica de nuevo
cufio.

En efecto, la caracteristica
principal de estos regimenes, es que
adoptaron un discurso anticapitalista
sin abandonar el capitalismo y acti-
varon un proceso de modernizacion
econdmica que los acercé a grupos
de empresarios interesados en man-
tener sus negocios en diferentes

16. Los analisis de Fernando Mayorga son
muy interesantes en este sentido, ya que
sostienen que en el caso de Bolivia el Go-
bierno de Evo Morales tiende a despla-
zarse hacia un Proyecto Nacional-popular
que busca mantener el pacto con los mo-
vimientos sociales pero al mismo tiempo
construye puentes con el sector empresa-
rial. Este analisis se aparta, tanto de las
visiones apologéticas de los promotores
del cambio, como de las criticas ligeras de
los opositores, sean estos conservadores
0 izquierdistas.

17. Como sefialé Fernando Calderén la ciu-
dadania busco “otros canales para expre-
sar sus demandas y su malestar con la
politica, tanto a través de organizaciones
alternativas con capacidad de cuestiona-
miento y protesta que debilitan al Estado,
como a través de movilizaciones en las
calles. Varias de estas movilizaciones
confluyeron en proyectos politicos alterna-
tivos, como el del Movimiento al Socialis-
mo (mas) en Bolivia, o en apoyo a fuerzas
progresistas en varios paises del conti-
nente. (Calderén, 2006:129).

ramas de la economia y de distribu-
cion de la riqueza con una fuerte
dosis nacionalista.'® Grupos sociales
que antiguamente habian sido ex-
cluidos politicamente por las élites
tradicionales comienzan no solo a
acceder a los servicios de atencion
social, subsidios y de un mejora-
miento general en sus condiciones
de vida, sino que se insertan en el
poder del Estado, transformandose
en nuevas élites politicas y economi-
cas capaces de disputar el poder del
Estado a las tradicionales (Garcia
Linera, 2012). Con este esquema
complejo y contradictorio comenza-
ron a levantarse proyectos naciona-
les de corte popular y de una natura-
leza jamas vista en la region
latinoamericana, sobre todo en Su-
damérica,"’ con algunas caracteristi-
cas como las siguientes:

. Son experiencias diversas y
no obedecen a un solo es-
quema politico e ideoldgico.

. En muchos casos se han con-
vocado Asambleas Constitu-
yentes para refundar el Estado
y garantizar formalmente la in-
corporacion de los grupos
emergentes en el poder en
torno a un proyecto democra-
tico de signo distinto a liberal.

. Su nacionalismo los reune en
una estrategia regional que
defiende la soberania y diver-
sifica las relaciones econémi-
cas y comerciales con el mun-
do, reduciendo la dependencia

politca y econémica con
Estados Unidos y Europa
Occidental.
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. Articulan alianzas con las cer y crear las bases sociales del
fuerzas armadas, evitando ser nuevo régimen y un nuevo esquema
instrumentalizadas por grupos de gobernabilidad.”® En efecto, se
de la oposicién alentados por  propusieron:

poderes extrarregionales para
cometer nuevos golpes de
Estado, tal y como ocurrid
en el pasado con el Gobierno
de Allende, y organizaciones
y movimientos sociales que
otorguen legitimidad a Ia
propuesta.

. Desarrollan una politica pro-
ductiva y econdmica hetero-
doxa y no necesariamente es-
tatista, aunque le otorgan una
nueva vitalidad al Estado fren-
te a la iniciativa privada.

De esta manera, los nuevos
regimenes aprovecharon el esque-
ma de legalidad de la democracia
liberal para alcanzar la legitimidad, a
través de estrategias de cohesién
social basadas en la implementa-
cion de medidas distributivas vy
redistributivas, orientadas a fortale-

18. Ludolfo Paramio reconoce este hecho
para el caso de Gobierno de Chavez en
Venezuela: “La clave de su consolidacion
es, sin duda, haber conseguido que los
sectores mas pobres y excluidos de la so-
ciedad venezolana vean en él a un gober-
nante que cuida de ellos, frente a la ima-
gen de que los politicos tradicionales solo
se dedicaban a robar y no se preocupa-
ban por el pueblo. Se puede discutir la efi-
cacia de la politica social desarrollada por
las «misiones» chavistas, la falta de
transparencia de su financiacion o la 16gi-
ca clientelar de su disefio y ejecucion, pe-
ro no es facil negar que han tenido como
resultado un significativo apoyo popular al
régimen y, en determinados sectores, una
identificacion con él similar a la que en su
momento alcanzaron los populismos cla-
sicos” (Paramio, 2006:71).

La extensiéon del Estado a los
pueblos, territorios y ciudades
alejados de las ciudades me-
tropolitanas e intermedias,
donde generalmente no llega-
ban los servicios de atencion
social y otras iniciativas gu-
bernamentales, propiciando
un alcance nacional de las po-
liticas publicas que no habia
sido emprendido por ningun
otro grupo social con este
nivel de compromiso. Se cred
una amplia red de infraes-
tructura social, incluyendo la
construccion de carreteras,
aeropuertos, proyectos de
electrificacion y acceso a agua
y saneamiento.

El acceso universal a los ser-
vicios de atencién social y se
amplié el esquema de subsi-
dios basados en criterios se-
lectivos dirigidos a los mas
pobres, que mantuvo y redefi-
nié el implementado por los
gobiernos neoliberales.

Una politica productiva sus-
tentada en un acuerdo con
sectores empresariales pero
bajo un esquema regulado y
basado en criterios de sobe-
rania, que desmonta el domi-
nio del capital financiero y el
control del sector externo por
parte de Europa Occidental y
de los Estados Unidos de
América.
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Los derechos humanos nue-
vamente formaron parte de la nueva
tormenta y de las aspiraciones por
alcanzar sociedades mas justas e
inclusivas, ya que la adopcion de la
democracia procedimental y de una
I6gica republicana como estrategia
para el acceso al poder plantea una
serie de complejidades y desafios a
esos regimenes que inciden en los
derechos de libertad y de acceso a
servicios y oportunidades a través
del fortalecimiento de las politicas
econodmicas y sociales y de regula-
ciones sociales e institucionales. De
hecho la lucha por el acceso al po-
der condujo a que los érganos esta-
tales, incluyendo la administracion
de la justicia, que siempre habian
sido controlados por las élites tradi-
cionales bajo el manto de una su-
puesta pureza procedimental en
algunos casos comenzaran a ser
controlados por los grupos emergen-
tes a través de procedimientos legi-
timos como el sufragio universal y el
control del parlamento.

Bajo estas circunstancias, el
enfoque de los derechos humanos

19. René Ramirez calificé a la nueva Consti-
tucion  Politica Ecuatoriana surgida del
Gobierno de Rafael Correa como una
Constituciéon posrawlsiana que incorpora
los derechos especificos pero en un con-
texto politico e ideolégico mucho mas am-
plio que recoge la propuesta del Suma
Kausay o Suma Qamafia.

20. El Vicepresidente del Estado Plurinacional
de Bolivia describe este hecho de la si-
guiente manera: “Resulta asi que las lu-
chas de descolonizacion y apropiacion del
Estado por parte del sindicato-ayllu estan
llevando a un repliegue de su propio po-
der como micro-Estado. De esta manera,
ahora en cada lugar del pais, el sindicato

resultd algo mas que la organizacion
de las demandas identitarias de
corte pluralista de tipo Rawlsiano'®
alincorporar en las constituciones
politicas otras dimensiones vincula-
das con la naturaleza, las que se
alinean al concepto indigena del
Vivir Bien (Ramirez, 2010) y repre-
sentd la ampliacion e institucionali-
zacion de un esquema de acceso del
poder de grupos sociales excluidos y
de las nuevas élites nacidas de los
movimientos sociales. Se cre6 otra
realidad politica e institucional para
las organizaciones sociales, las que
ya no enfrentaron a un Estado que
aparecia como neutro y dirimiendo
las demandas de todos los grupos
corporativos, ni una institucionalidad
que en los paises mas pobres deve-
nia con tal debilidad que las ONGs y
las entidades de cooperacion defi-
nian la agenda publica, sino un Es-
tado que adoptd, al menos discursi-
vamente, los derechos de los grupos
excluidos como parte constitutiva de
su razoén de ser. El horizonte comen-
z6 a ser la construccion de un Esta-
do Social de signo nacional popular,
que se propone redefinir el accionar
de los grupos sociales, extendiendo
la esfera publica pero dentro de los
limites de una estatalidad definida
bajo el signo politico e ideoldgico de
los grupos emergentes vis a vis las
élites tradicionales. Con lo que nace
un nuevo debate sobre los alcances
del concepto y del ejercicio de dere-
chos humanos.”

ya no se organiza para construir una es-
cuela, una posta sanitaria, para abrir una
carretera que comunique a sus habitantes
para levantar un puente entre poblaciones
o para dar ayuda a los desamparados. No
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Tal cambio social ha implicado
nuevas transformaciones discursivas
y han abierto discusiones intensas
respecto a los derechos humanos
que han revivido viejas confrontacio-
nes y que solo menciono en este
articulo. Una de ellas es el predomi-
nio del discurso estatal acerca del
bienestar colectivo en relacién al
discurso de los derechos. Un tema
que ha sido objeto de discusion ted-
rica entre pensadores socialistas y
comunitaristas y liberales, quienes
argumentan que la garantia de la
libertad se alcanza en la medida en
que Eredomina el derecho sobre el
bien.?’

En el nuevo discurso estatal,
los derechos ciudadanos son expre-
sados por el Estado porque desde
su punto de vista éste encarna una
concepcion y voluntad politica para
atenderlos y procesarlos. No se tra-
ta, en consecuencia, del discurso
liberal que plantea tan solo un marco
regulatorio (derechos) y referencial
para que los individuos y los diferen-
tes grupos de interés encuentren
una garantia de derechos, particu-
larmente asegurando los derechos

ahora pide la escuela, la posta sanitaria,
el camino, el puente y el amparo ante la
desgracia al municipio, a la gobernacion,
al gobierno nacional. Y no importa el lugar
donde se viva, la apropiacién del Estado
por parte de las organizaciones sociales
ha creado la conciencia practica de dere-
chos colectivos, en detrimento de la fun-
cion estatal-local del sindicato-ayllu” (Gar-
cia Linera, 2012: 33-34).

21. Un analisis bastante amplio e informado
de este debate puede encontrarse en el
libro de Michael Sandel El liberalismo y
los limites de la justicia (Sandel, 2000).

de libertad y de autonomia. Por el
contrario, el Estado que pareciera
emerger se presume proactivo, asi
como responsable de la garantia del
cumplimiento de estos y por ende
del bienestar. En consecuencia, los
derechos de autonomia en el sentido
liberal del término devienen en un
proceso recortado. Se garantiza el
derecho de todos mientras el discur-
so autonémico se convierte, en
consecuencia, en una dimension
mediada por la esfera estatal y las
organizaciones corporativas, que
anteriormente tenian un espacio
propio vis a vis un Estado minimo,
se ven enmarcadas a un proyecto de
Estado que tedricamente las incor-
pora y las representa. En efecto, al
crecer la institucionalidad (normas,
instituciones y portadores publicos),
los espacios politicos y técnicos de
las organizaciones sociales y no
gubernamentales resultan limitados
a raiz de que el Estado procura lle-
nar todos los espacios posibles y
aparece como el representante ge-
nuino de estos intereses, tendiendo
a absorber y procesar de distinta
manera las demandas sociales que
surgen. Las organizaciones sociales,
por su parte, comienzan a experi-
mentar las consecuencias naturales
de tal “cooptacion” por parte de una
institucionalidad en la que hay una
presencia clara y contundente de
lideres gremiales. Se tiende a trans-
formar el conflicto social en uno téc-
nico-administrativo, que desplaza la
conflictividad social hacia la esfera
estatal la que propicia una politica de
reconstitucién de estas organizacio-
nes, al mismo tiempo que asegura
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decisiones mediadaszg avaladas por
tales organizaciones.

Las ONGs, acostumbradas a
ser protagonistas en la definicién de
la agenda publica y en la demanda y
definicién de la politica publica, tam-
bién sufren un recorte de sus espa-
cios técnicos y politicos. El nuevo
Estado Social emergente comienza
a llenar paulatinamente todos los
lugares sociales y politicos, que
habian estado vacios a raiz de la
nocién del Estado minimo y a exten-
der su injerencia en todo el territorio
nacional, lo que redefine el papel de
la llamada sociedad civil, acotando
su antiguo rol como sustitutas de la
institucionalidad publica y transfor-
mandolo solamente a una funcién
subsidiaria que le exige articularse
de manera subordinada a la nueva
politica publica en expansion. En el
caso particular de los organismos no
gubernamentales que desarrollaron
un perfil principalmente politico,
reenfocaron su trabajo, nuevamente,
en torno a la defensa de los dere-
chos humanos reafirmando una

22. En el dossier preparado por Ortiz y Cal-
derdn de varios articulos que analizan los
movimientos sociales sefialan que uno de
los analistas afirma que “el cambio en el
ciclo de las luchas sociales debido a la va-
riacion de la estructura de oportunidades
politicas en la medida en que los gobier-
nos de Evo Morales y Rafael Correa reclu-
taron una parte importante de sus cua-
dros, tanto lideres como militantes de las
organizaciones sociales que anteriormen-
te se habian movilizado. También explica
el declive debido al alejamiento de aliados
disponibles de las organizaciones que
protestaban y la mayor permisividad para
la contencién de la protesta por parte de
los estados” (Ortiz y Mayorga, 2012:15).

perspectiva desarrollista liberal que
transformé el viejo reclamo de “mas
Estado”, por un discurso, paradéji-
camente, anti-estatal o de “disminu-
cion del Estado”.

A diferencia del pasado en el
que se enfrentaba un “no” Estado vrs
un “deseo” de Estado alojado en la
sociedad civil, los cambios experi-
mentados conducen a que el Estado
se imponga como una entidad que
se autodenomina a si mismo como
un fiel reflejo de los grupos excluidos
de la sociedad vy, al revés, promocio-
na una sociedad que, quiéralo o no,
se dinamiza en su derredor. Los
derechos humanos, de esta manera,
ya adquieren sentido gracias a esta
extensiéon de un Estado que expresa
su preocupacion por establecer re-
gulaciones y servicios de atencion
que garanticen acceso a condicio-
nes de vida y respeto, particularmen-
te estos grupos sociales. Esto, en
consecuencia, se presenta como
una tensién que atraviesa el enfoque
de los derechos humanos: por un
lado, el reconocimiento de la especi-
ficacion de los derechos es recogida
y reafirmada en virtud de un discurso
estatal inclusivo y con voluntad para
garantizar accesos a servicios de
atencién social y desarrollo de capa-
cidades sociales e institucionales,
pero, por otro lado, el peso del Esta-
do define limites claros a la partici-
pacién de esa sociedad civil gracias
a su mayor voluntad y capacidad
regulatoria y hegemonica. Esto trajo
interesantes pero no menos comple-
jos debates y tensiones alrededor
del influjo de las organizaciones no
gubernamentales y sociales para
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reforzar el reconocimiento de los
grupos identitarios excluidos, y, por
lo tanto, del concepto de la libertad
como autonomia entre las corrientes
influidas por las concepciones libera-
les y republicanas como ciertos sec-
tores socialistas disidentes del
proceso de cambio impulsado por
los actuales gobiernos en estas
naciones.

Para los primeros, constituye
una clara interferencia a la auto-
nomia de los grupos identitarios para
organizar sus demandas y copartici-
par y coorganizar intervenciones
publicas en el nivel nacional. Para
las concepciones republicanas este
afan del Estado de organizar la so-
ciedad es visualizada como un exce-
S0 y, por tanto, como una estrategia
inapropiada para el desarrollo de las
virtudes ciudadanas que podria in-
terpretarse como el fortalecimiento
de formas autoritarias de gobierno.
Mientras que para las ultimas, que
proponen la radicalizacion del
proceso simple y llanamente una
traicion provocada por posiciones
autoritarias.?

Cabe destacar que este con-
cepto de la participacion auténoma
de la sociedad civil frente a un “Es-
tado del malestar” se reforzé cuando
eclosiono el enfoque de los derechos
humanos y se postulé la importancia
de un Estado sensible a las deman-
das ciudadanas por parte de muchas

23. Resulta interesante el hecho de que
autores marxistas también propongan ese
mismo argumento, tal y como puede leer-
se en el libro de Luis Tapia “Estado de
Derecho como Tirania” (Tapia, 2011).

organizaciones que adhirieron una
perspectiva desarrollista liberal. La
nocion de una ciudadania activa y
autdbnoma orienté las practicas politi-
cas de muchas de estas organiza-
ciones, de modo que pareciera natu-
ral el surgimiento de estos debates.
También hay que recordar que el
Estado bajo esta concepcién liberal
se instituyd en un espacio pluralista
capaz de albergar “el lobby” para la
competencia de recursos escasos
entre todos los grupos sociales que
demandaban el reconocimiento de
su identidad. Ello generé un “jaleo”
entre los grupos identitarios repre-
sentados por estas organizaciones
ciudadanas, institucionalmente legi-
timas demandantes de autonomia
para sus representado/as y accesos
a oportunidades y recursos. El peso
de ellas fue tan importante, que al-
gunas de estas organizaciones lo-
graron “implantes” en la instituciona-
lidad publica, al punto que
emergieron “instituciones” bicéfalas
(Estado y de la sociedad civil) incrus-
tadas en el Estado, como los Conse-
jos Nacionales de la Nifiez, mujeres
o direcciones que asumieron la rec-
toria de politicas hacia los grupos
indigenas.

El concepto de autonomia ad-
quirid, en consecuencia, un caracter
institucional que fue mas alla de su
dimension individual y social.** Ello

24. Si bien la autonomia es una nocion liberal
que habla de la | bertad como no intromi-
sion, también se plantea de manera con-
temporanea como expresion social: acce-
so a las oportunidades y derechos
sociales asociados a las capacidades y
restricciones de los sujetos. Uno de los
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planted el siguiente dilema: se confi-
gurd una organizacion auténoma y
fuerte capaz de defender los dere-
chos sociales y libertades de los
grupos identitarios y de configurar
una sociedad civil demandante, lo
que fue posible, al mismo tiempo,
gracias a que existia un Estado mi-
nimo, pluralista e inoperante, inca-
paz de satisfacer tales demandas.
En este juego perverso ganaba “la
sociedad civil” y perdia el Estado
como concepto de organizador de la
sociedad.

Es evidente que el nuevo Es-
tado que pareciera surgir se distan-

avances de los derechos humanos es re-
conocer que las relaciones de dominacion
no solamente se dan en términos de los
grandes conglomerados sociales: capita-
listas y no capitalistas, sino en términos
menos amplios pero igualmente importan-
tes: relaciones de dominacién étnico-
culturales cuya manifestacion es el racis-
mo, genéricas a través del machismo, ge-
neracionales mediante el adultocentrismo
y la sobrevaloracién de la juventud frente
a las personas adultas mayores. La limita-
cion de la autonomia se refleja en hechos
puntuales de gran importancia en las so-
ciedades pobres como el acceso a los
alimentos en los hogares, trabajo forzoso
para acarreo de agua, inversion del tiem-
po en el cuido de los nifios y nifias u obs-
taculos para acceder a la escuela o a los
servicios de atencién de la salud. Estas
relaciones de dominacion no se combaten
Unicamente a través de las politicas socia-
les sino, sobre todo, mediante politicas
culturales tendentes a redefinir los espa-
cios intimos familiares capaces de modifi-
car conceptos de género que privilegian a
los nifios vrs las nifias o la idea de que los
nifios son personas iguales a los/as adul-
tos y por lo tanto, pueden ser exigidos a
iguales exigencias laborales, lo que quiere
decir la modificacion de instituciones so-
ciales como la crianza o el cuidado o las
relaciones de género, entre otras.

cia bastante de este esquema y, a
diferencia de ese “Estado minimo
pluralista”, se reafirma como una
categoria de gestion de la sociedad
cuyo proposito es establecer un or-
den que aspira a la igualdad y, por lo
tanto, garantiza derechos a todos/as,
aun cuando esto implique restringir
los derechos de algunos. Si este
Estado Social conscientemente re-
conoce la importancia no solo de
garantizar derechos sino de explici-
tarlos para que el tema de libertades
y oportunidades no solamente se
limite a un asunto de libertades
sino también de responsabilidades,
la visiébn de ese concepto de auto-
nomia que postulan las organizacio-
nes sociales y no gubernamentales
adquiere una naturaleza distinta. El
discurso se aleja de la vieja nocion
del Estado Social burocratico pero
se distancia de la nocién del Estado
(neo) liberal. Este esfuerzo que es la
imagen objetivo que presentan los
procesos de cambio surgidos ulti-
mamente en América Latina, pare-
ciera sustentarse en los derechos
humanos como un referente. El di-
lema es complejo, ya que por un
lado esto requiere de un Estado
capaz de pensar la libertad de otra
manera, no solo como acceso a los
derechos sociales sino como reali-
zacion de la autonomia para la liber-
tad de accion de todos/as en todos
los espacios sociales publicos y pri-
vados, pero por otro lado la estatali-
zacion de la sociedad tiende a limitar
los espacios de autonomia de los
grupos excluidos organizados.

Esto plantea una tension, da-
do que el tema de la libertad debe
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interpretarse, tanto desde la igualdad
social como desde la cultural y ello
encierra otro tipo de desafios que
van mas alla de los servicios de
atencion social y de un determinado
nivel de vida. Exige un Estado Social
de nuevo cufio que se proponga una
democratizacion no solo de la rique-
za material sino de la cultural. La
tensioén entre igualdad vy libertad que
ha dominado el debate entre libera-
les y socialistas durante el periodo
moderno, adquiere nuevas manifes-
taciones, primero porque el concepto
de igualdad social de los socialistas
queda trunco si no considera la
igualdad cultural. Las demandas
populares hoy no pueden limitarse al
acceso a la riqueza material como

25. De acuerdo con Duboi Migoya (2008:44-
45), el Enfoque de las Capacidades intro-
duce claramente la consideracion social
en el andlisis de la siguiente manera “una,
cuando se reconocen los factores sociales
y del entorno en el proceso de conversion
de los bienes en logros; dos, cuando situa
en las capacidades, y no en los funciona-
mientos, el espacio relevante de la eva-
luacién, lo que quiere decir que en la
eleccion que hacen las personas deben
tenerse en cuenta las influencias de las
limitaciones (no toda eleccion es realista)
y las estructuras sociales” . Pero mas alla
de este esfuerzo por recuperar la dimen-
sion colectiva de la nocién de libertad de-
be aceptarse en la evolucion de los dere-
chos humanos planteada en este enfoque
de la especificacion de derechos un reco-
nocimiento necesario de la autonomia de
sujetos situados bajo una relacién de do-
minacion o al menos de invisibilizacion
(mujeres, nifiez, minorias o mayorias étni-
cas). El reconocimiento de las libertades
relativas de estos grupos en “los mundos
de la intimidad” plantea una relacion dia-
légica necesariamente complementaria a
su condicién de sujetos colectivo con el
derecho al acceso y ejercicio de los
DESC.

en el pasado, ya que algunos grupos
sociales no pueden ejercer esa
igualdad material a raiz de que la
desigualdad cultural deviene en un
limite. Este concepto de libertad
planteado por Sen, quien deja atras
las perspectivas individualistas de
caracter autoreferenciado y econo-
micista de la libertad para postular
concepciones de los derechos indi-
viduales mas colectivas, resulta un
aporte importante al debate reciente
sobre el enfoque de los derechos
humanos.? Ello significa que no se
trata de reeditar el debate entre liber-
tad social (sujeto colectivo) y libertad
individual (sujeto individual) que se
ha planteado entre estas dos co-
rrientes politicas nacidas de la mo-
dernidad, sino que la libertad social
de todos ya no es posible sin la liber-
tad individual de algunos. Esta es la
gran contribucion de los derechos
humanos como se comprenden hoy
en dia, entendida ya no como la
vision liberal de las libertades indivi-
duales per se frente a las restriccio-
nes colectivas, sino, por el contrario,
la libertad individual para conseguir
la libertad plena como igualdad co-
lectiva, igualdad en el acceso a las
capacidades que aseguraran el dis-
frute de las oportunidades.

La otra, que también tiene que
ver con ese reconocimiento de dere-
chos especificos, es que la politica
econdmica, social y productiva tradi-
cional limitada al acceso a servicios
de atencion, salarios y créditos, en-
tre otros beneficios, ya no es sufi-
ciente para definir un Estado Social y
propiciar la igualdad de derechos. Al
reconocer que las relaciones de
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dominacion que deben ser supera-
das no pueden limitarse a las clasi-
cas y clasistas, los esfuerzos estata-
les tienen que estar orientados ha-
cia otros ambitos tan complejos co-
mo novedosos, como, por ejemplo,
la equidad salarial, crediticia, admi-
nistrativo-laboral, organizacional,
sexual, el uso del tiempo libre, el
cuidado, entre otros. Esto implica
nuevas soluciones y nuevos conflic-
tos sociales en los que deben rom-
perse los esquemas tradicionales y
plantear una revolucion cultural al
igual que se postula una social. Mu-
chos de estos temas implican posi-
ciones morales y plantean debates
politicamente profundos que llevan,
inclusive, a los grupos mas progre-
sistas verse como los mas conser-
vadores y aliados a las élites que
tradicionalmente defienden los valo-
res mas atrasados de la sociedad.
Pero también presenta el desafio de
redefinir conceptos técnicos y opera-
tivos de gestion de la sociedad cuya
exigencia va mas alld del simple
debate conceptual y propone pensar
y entronizar nuevos instrumentos
gerenciales.

Un Estado Social que enfrente
el acceso a estas libertades estara
atravesado por un nuevo tipo de
conflictividad social y estara obligado
a repensar la democracia para lle-
varla no solo desde lo procedimental
hasta el acceso a la riqueza material
sino extenderla aun mas para
garantizar que culturalmente todas

las personas puedan disfrutar de
esta igualdad. Nuevas tensiones
plantearan estos desafios, ya que
han brotado demandas que apuntan
a ello y muchas de la soluciones a
los viejos problemas sociales incor-
poran este tipo de temas. El nuevo
Estado Social refleja la nueva socie-
dad y ésta es un conglomerado de
nuevo tipo, caracterizado por rela-
ciones sociales diferenciadas y com-
plejas y por una expansion de los
ambitos publicos sin precedentes,
los que ya no se limitan a la estatali-
dad aunque la presuponen como un
referente positivo o negativo. De
este modo, surge un nuevo espacio
de conflictividad social que no puede
omitirse y que limita o fortalece la
legitimidad del nuevo proyecto politi-
co que emerge. De hecho se “advier-
te que se esta produciendo desde el
2010 un nuevo repunte de la lucha
popular e indigena en los dos paises
debido a que los gobiernos de iz-
quierda implementan politicas iguali-
tarias y universalistas, postergando
la respuesta a las demandas particu-
lares, basicamente de reconocimien-
to de los derechos e identidad de los
pueblos indigenas. Por ello los indi-
genas se movilizan, pero al plantear
demandas de corte particular no
logran movilizar al conjunto de secto-
res populares, es decir, los movi-
mientos mas radicales no tendrian
una plataforma articuladora de la
generalidad de las demandas. (Ortiz
y Mayorga, 2012:15)”
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Las nuevas diferencias so-
ciales. Siguiendo a  Ernesto
Laclau,®® quien afirma que en una
sociedad institucionalizada no hay
contradicciones, aunque si diferen-
cias que se dirimen en la lucha por
alcanzar la hegemonia, los nuevos
regimenes politicos enfrentan con-
flictos inéditos que se explican por el
hecho de transitar hacia un Estado
ampliado que garantiza el acceso al
poder de grupos sociales historica-
mente relegados. Ejemplos de ello
son las luchas sociales en defensa
del Parque Nacional Isiboro-Sécure,
las demandas de algunas organiza-
ciones indigenas ecuatoriana en
contra de la explotacion minera y
petrolera y las demandas ciudada-
nas surgidas en el contexto de la
Copa Confederaciones en Brasil,
que exigen mejor calidad en los ser-
vicios de atenciéon social y mayor
control contra la corrupcion.

Bajo esta circunstancia se ven
obligados a configurar un proyecto
nacional de base popular, cuyo
desafio consiste en construir una
hegemonia en torno al discurso del
pueblo, a diferencia del anterior fun-
dado en el de la élite, pero al mismo
tiempo procurando un escenario en
el que lo popular termine excluyendo
otros sectores sociales. En condi-
ciones de refundacion y ampliacion

26. En varios textos Laclau explica esta idea
del sistema de equivalencias y diferencias
para ensefiar la nocion de autonomia, pe-
ro quiza de una manera mas clara y a la
luz de los nuevos regimenes surgidos en
Sudamérica ilustra este planteamiento en
el debate sobre el contenido de la catego-
ria populista llevado a cabo en su | bro La
razoén populista (Laclau, 2005).

de la institucionalidad, ello abre un
panorama de nuevos y complejos
conflictos sociales. Las élites tradi-
cionales estdan empenadas en no
ceder un apice del poder y paradoji-
camente utilizan el tema de los dere-
chos humanos como su caballo de
batalla para que su oposicion ad-
quiera legitimidad. Ello lo hacen en
dos vertientes:

. Vindicar la pureza e imparcia-
lidad liberal de las institucio-
nes y procedimientos. Ello en
un contexto del acceso al po-
der de los nuevos grupos so-
ciales, quienes por esta razon
tienden a ser mas explicitos
en este afan de control y a de-
velar la idea de que detras de
esta imparcialidad se cobija la
naturalidad del ejercicio del
poder de tales élites, condu-
ciendo a abrir un espacio de
debate y de confrontacién en
el que el tema de los derechos
humanos se encuentra en el
centro de atencion y de la lu-
cha politica.

. Reclamar la incorporaciéon de
la justicia social en institucio-
nes que no estuvieron organi-
zadas de esta manera y que
dado el discurso inclusivo de
los grupos de poder en ascen-
so, principalmente en aquellos
paises de mayor debilidad ins-
titucional, tienden a presentar
la atencion de las desigualda-
des como un fracaso de los
nuevos regimenes y no como
un desafio.

De este modo, los derechos
sociales se transforman paraddjica-

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Pablica (68-69): 9-41, diciembre 2015 35



mente en “el leitmotiv’ del debate
politico, produciéndose en una es-
pecie “quid pro quo” en el que una
de las principales motivaciones de la
emergencia de estos grupos sociales
se transforma en su propia debilidad.
Ello ocurre en estas naciones a cau-
sa de varios factores:

. Las débiles capacidades insti-
tucionales existentes, que difi-
cilmente pueden resolverse en
pocos afios, dado que configu-
rar un Estado Social requiere,
como lo muestran las expe-
riencias de otras naciones,
muchos esfuerzos y conoci-
mientos acumulados.”’

. Endebles capacidades de los
grupos emergentes, quienes
no tienen la experiencia de
la gestidbn gubernamental ni
los conocimientos acumula-
dos para enfrentar con éxito
desafios tan significativos en
la vida institucional de dichas
naciones.

27. Estas debilidades en la gestion son reco-
nocidas por el Vicepresidente Garcia Line-
ra de la siguiente manera: “De hecho, las
criticas al Gobierno de falta de “eficien-
cia”, de “capacidad”, con las que atacan
los partidos de derecha e intelectuales
conservadores, conforman el nuevo len-
guaje racializado con el que las viejas éli-
tes restauracionistas buscan descalificar a
indigenas, trabajadores y campesinos que
dificultosamente, y con alt bajos, aprenden
la gestion de lo comun, de lo publico”
(Garcia Linera, 2012:35-36).

o La ausencia de coberturas
nacionales y la existencia de
obstaculos operativos que difi-
cultan atender esa idea de la
inclusion total, consigna con la
que tales grupos sociales lle-
garon al poder.

Ademas de este tipo de tema-
tizacién de los derechos humanos
emanadas del cambio politico, que
sufre la region, surgen otras de ma-
yor complejidad, vinculadas con
demandas de sectores que han inte-
grado las fuerzas sociales que im-
pulsan el ascenso al poder, como,
por ejemplo, organizaciones de pue-
blos indigenas y de otros sectores
populares, incluyendo grupos de
clase media. Como parte del proce-
so de repolitizacién que vive el Esta-
do, estos grupos demandan el reco-
nocimiento o ampliacion de sus
derechos, los que en ocasiones en-
tran en pugna con fuerzas integran-
tes de la misma coalicion o con el
régimen economico y politico im-
puesto que busca conciliar e incor-
porar nuevos intereses en torno al
proyecto refundacional. Estos con-
flictos gravitan alrededor de dere-
chos exigidos por las fuerzas emer-
gentes y muchos de ellos
incorporados en los esquemas cons-
titucionales. El problema que ha
tenido este tipo de conflictos es que
tocan los cimientos del proyecto de
cambio politico, tienden a erosionar
algunos de los principios que los
llevaron al poder y abren un tipo de
conflictividad social distinta en la que
fracciones de los grupos emergentes
se enfrentan alegando la legitimidad
de su poder social en las organiza-
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ciones y movimientos sociales.?® En
la medida en que estos regimenes
van ampliando su radio de accion,
incorporando sectores sociales y
pactando con desprendimientos de
las mismas élites tradicionales,
este tipo de conflictos han tendido a
fortalecerse.

Debido a que el proyecto
emergente es un proyecto institucio-
nal, el Estado se transforma no solo
en un campo de lucha sino de con-
densacion de fuerzas. De esta ma-
nera, pareciera que la solucion de
esta conflictividad social y la incorpo-
racion de organizaciones y movi-
mientos sociales como actores esta-
tales, conducen a una tendencia a
gue se ponga énfasis en un proyecto
nacional mas inclusivo aunque no
por eso exento de conflictos y
diferencias.

El pacto y el conflicto adquie-
ren no solo una forma reivindicativa
sino refundacional, ya que el acceso
tiene que expresarse en leyes e
instituciones. Es aqui donde los de-
rechos humanos, adquieren también
una centralidad interesante que hace
que surjan muy distintos discursos,
en el que el enfoque de los derechos
esta presente, aunque no necesa-

28. Un buen ejemplo de ello es el debate
acerca de la carretera que atraviesa el
Parque Isidoro Secure, el que provoco
una division en el Pacto de Unidad inte-
grado por diferentes organizaciones cam-
pesinas e indigenas y dividi6 a las organi-
zaciones indigenas de la Amazonia y el
Chaco Boliviano, aparte de que provoco
que muchos sectores intelectuales emi-
graran del MAS hacia otras organizacio-
nes politicas.

riamente con tanta gravitacion como
cuando se debaten los temas de la
libertad, la imparcialidad y el funcio-
namiento de las instituciones encar-
gadas de dirimir los grandes intere-
ses societales. De nuevo, ello
muestra que los derechos transver-
sales como los de la nifiez, las muje-
res y otros grupos sociales no conci-
tan la misma movilizacion vy
pasiones. Este no es el caso de los
temas indigenas, en los cuales hay
otras variables tan importantes como
la propiedad, la participacion en pro-
yectos productivos de envergadura,
pero sobretodo el poder politico,
particularmente en Bolivia, donde
una mayoria de la poblacion perte-
nece a los treinta y seis pueblos
indigenas. Ellas derivaron; sin em-
bargo, en una visién comun: cansa-
das de las élites decidieron plantear
un proyecto de acceso al poder que
reuniera a los sectores sociales que
siempre fueron excluidos. Diriamos
que a diferencia de los proyectos
revolucionarios del pasado su aspi-
racion es bastante limitada pero con
un enfoque muy institucional: no se
plantea una ruptura en el orden so-
cial, ni la negacion del adversario,
solamente un cambio politico. Se
propusieron vindicaciones identita-
rias, como es el caso de los movi-
mientos indigenas en los paises
andinos, mientras que otros plantea-
ron la busqueda de soluciones a
problemas comunitarios en las ciu-
dades o el campo, otros procesos de
modernizacién con un signo diferen-
te y algunos veian esto como la
oportunidad de instaurar el socialis-
mo. Ello motivé el surgimiento de
nuevos regimenes politicos, particu-
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larmente en Sudamérica, que vindi-
caron un nuevo esquema politico,
que para sorpresa de las élites tradi-
cionales, se bas6 en la democracia
procedimental, pero que encierra
dilemas y tensiones dificiles de
resolver.?

Conclusion

Los derechos humanos hoy
constituyen una realidad de mayores
alcances pero al mismo tiempo sigue
generando los debates del pasado.
Hoy se agregan temas estrictamente
morales vinculados con la concep-
cion de la vida, la reconfiguracion de
la familia, las practicas sexuales y el
reconocimiento de “sujetos invisi-
bles”, los que concitan la reaccion de
grupos conservadores y progresis-
tas. En América Latina cada dia
estos y los temas tradicionalmente
vinculados a las libertades politicas y
a la igualdad social no pueden verse

29. El socidlogo Fernando Mayorga en un
articulo publicado en el diario La Razén
explica de manera clara estos dilemas y
tensiones presentes en el proceso de
cambio que vive Bolivia: “...el Estado de-
be ser nacionalista, porque su finalidad es
la integracion territorial mediante obras de
desarrollo y el Estado quiere ser plurina-
cional porque tiene como tarea la cohe-
sion social, con base en la diferencia étni-
co-cultural que se traduce en el
reconocimiento de derechos colectivos.
Precisamente, la tensién interna en este
conflicto radica en la contraposicién entre
el interés general representado por el Es-
tado y los derechos de los pueblos indi-
genas que habitan el Tipnis” ( Fernando
Mayorga, La Razén, 2011: A3).

como discusiones aisladas al debate
sobre la ampliacion y profundizacion
de la democracia. La pobreza, el
abuso del poder y la inestabilidad
politica son temas recurrentes y que
hoy se valoran no solo desde la bus-
queda de explicaciones sociolégicas,
sino, sobre todo, desde la perspecti-
va de cambios politicos en los que el
tema de los derechos humanos tiene
centralidad. El papel del Estado
vuelve a ser un elemento importante
en torno al cual se debaten los dere-
chos humanos, ya que de algun
modo este 6rgano es un promotor y
regulador de libertades y de oportu-
nidades. La irrupcién del enfoque de
derechos implicé una mirada de lo
social desde la visién del sujeto y un
debate sobre concepciones del bie-
nestar, la justicia y los sujetos. Estos
temas no son ajenos a la discusion
global sobre el cambio politico ni a
las metamorfosis que experimenta el
Estado actualmente en América
Latina. La especificacion de dere-
chos que cristaliza en lo que se ha
denominado como enfoque de dere-
chos humanos, es parte de estos
debates, sobre todo cuando la cons-
truccion de la democracia y de la
justicia se interpretan no solo desde
el simple reconocimiento de dere-
chos en las leyes sino desde su in-
corporacion en la politica y en las
nociones de desarrollo.

Hay que hacer un esfuerzo
por vincular estos temas especificos
con los grandes problemas de la
democracia y el desarrollo. Hasta
ahora promovemos reconocimientos
de la diferencia como si estuviesen
al margen de los grandes desafios
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que presenta nuestras sociedades.
Es el momento de hacer un esfuerzo
para mostrar que no son ajenos, al
tiempo que debemos identificar los
limites de estas perspectivas singu-
lares que tienden a particularizar,
tanto las problematicas de los suje-
tos especificos que terminan redu-
ciéndose a discusiones si bien im-
portantes también intrascendentes
para muchos.

Los cambios que esta sufrien-
do el mundo contemporaneo pare-
cieran ir en este sentido. La ciuda-
dania reclama mas transparencia,
mas libertades y mayores responsa-
bilidades al Estado, el Estado en-
frenta una diaspora social y su
gestidon no puede limitarse a los res-
tringidos temas del pasado. El desa-
rrollo como crecimiento econdémico
quedod bastante reducido cuando las
luchas sociales piden no solo acceso
a oportunidades sino mayores liber-
tades en los ambitos publicos y pri-
vados. Los cambios politicos y socia-
les que viven muchos paises de la
regiébn se ven envueltos en estas
tensiones y dilemas: ya no se pue-
den limitar al modernismo productivo
si al mismo tiempo no cumplen con
la promesa de la inclusion. Las or-
ganizaciones sociales exigen partici-
pacién, la que en dicho contexto,
tiene limites, oportunidades y ries-
gos, que deben ser analizados su-
perando las concepciones restringi-
das que ponen el acento en “un
Estado cooptador” o en “una socie-
dad civil anti-estado”. Igualmente
ocurre con el llamado tercer sector
compuesto por ONGs, las que fue-
ron promovidas exitosamente pero

que en la competencia con el Estado
Social emergente enfrenta desafios
no previstos, algunos de los cuales
estan asociados a las nuevas estra-
tegias que deben adoptar para se-
guir contribuyendo con el desarrollo
del enfoque de derechos sin erosio-
nar el Estado Social.

Llegdé el momento de conciliar
el debate del cambio y los derechos
humanos desde otra perspectiva que
vaya mas alld de las concepciones
conspirativas, apologéticas y doctri-
narias basadas, tanto en las nocio-
nes liberales como socialistas. Esta
surgiendo un nuevo Estado Social
inspirado en claves distintas y en-
frentadas a desafios enormes que
intentan configurar una vision repu-
blicana dentro del surgimiento de un
nuevo bloque de poder que incorpo-
ra a los grupos histéricamente ex-
cluidos y, al mismo tiempo, procura
construir un proyecto nacional. Es
tiempo de construir un universal,
pero inspirado en un nuevo bloque
histérico en el que, en efecto, el cen-
tro lo ocupan los grupos histérica-
mente excluidos, pero esta com-
prension “totalizadora” y no totalitaria
debe dejar los espacios suficientes
para que el asunto de las libertades
sea objeto de un debate profundo y
amplio, pero no me refiero a la liber-
tad entendida como la justificacion
para que los poderosos sigan disfru-
tando de sus privilegios, sino de la
libertad entendida como aquella
virtud ciudadana en la que todos
tienen acceso a las capacidades
necesarias para que su ejercicio sea
una realidad de todos y no solamen-
te de algunos pocos. La discusién de
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los derechos humanos pareciera ir
en esa direccion y los nuevos ensa-
yos surgidos en América Latina son
una oportunidad para debatir y
avanzar hacia ese horizonte.
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miradores conceptuales tradicionales
se ven limitados y rebasados por la
realidad. Los fendmenos que han
marcado dichos cambios se pueden
englobar en tres: la crisis financiera y
administrativa del Estado, la globali-
zacion junto con el avance en las
tecnologias de la comunicaciéon e
informacion vy, la incorporacion de
actores privados y sociales a los
procesos decisorios. Los lentes con-
ceptuales tradicionales han fijado su
analisis, tanto en el papel central de
la burocracia (jerarquia) como en la
incorporacion de instrumentos del
sector privado al publico (mercado)
(Peters y Pierre, 2005).

La nueva gobernanza se basa
en interacciones multidimensionales

Redes de implementacion en la politica de agua en México: la

importancia del timén gubernamental en la accién democratica.
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entre actores publicos, privados y
sociales, dejando atras la interaccion
unidimensional en el que una buro-
cracia publica dirige al conjunto de la
sociedad. Cabe sefialar que la nueva
gobernanza no deja sin poder expli-
cativo a los modelos tradicionales,
sino que se enfoca en los procesos y
estructuras de las interacciones de
redes (Kooiman, 2005). En conse-
cuencia, las redes no pueden cata-
logarse como mejores ni peores que
la burocracia y el mercado, aparecen
como respuesta explicativa y practi-
ca a ciertos conflictos y algunas
areas. Los problemas complejos por
multiplicidades requieren, por lo ge-
neral, de la gobernanza por redes
(Rhodes, 2005).

Con base en este panorama,
este documento analiza la imple-
mentacion de la politica del agua en
México bajo el mirador de la gober-
nanza por redes, ya que la naturale-
za del sector del agua es complejo
debido a las multiplicidades de los
actores, de los intereses, de los te-
mas y de los objetivos que se bus-
can alcanzar. Por citar un ejempilo, la
gestion del agua en un contexto de
escasez es compleja porque el agua
la demanda la ciudad, los agriculto-
res, los industriales, la generacion de
energia y, a su vez, puede estar
siendo contaminada o reclamada por
un grupo étnico como un derecho
histérico. Con base en este contexto,
la pregunta guia del documento es:
¢,como gestionar las redes de go-
bernanza para alcanzar los objetivos
de politica del agua y obtener resul-
tados publicos democraticos? La
respuesta a esta pregunta es: me-

diante un modelo de implementacion
de politica publica.

El propésito de este trabajo es
construir un modelo analitico ade-
cuado para detectar los desafios de
la implementacion de la politica del
agua en Meéxico. Este modelo se
basa en la teoria de redes de gober-
nanza y en los juegos de politicas. El
documento se divide en tres partes;
en la primera, se plantea el debate
cldsico de implementacion y con
base en los desarrollos tedricos se
construye un modelo propio de im-
plementaciéon que explique los desa-
fios de la politica del agua en
México.

En la segunda parte, se expo-
ne la importancia del timén guber-
namental en la accién democrética,
se destaca la centralidad del ele-
mento democratico en las politicas
publicas. No se analizé la democra-
cia en su concepto abstracto sino
que se ubicd a la democracia en la
accion, en este sentido, se tiene una
mayor utilidad tedrica y practica para
el analisis de la implementacion de
redes de politicas del agua. En la
tercera parte se presentan, con base
en informacion estadistica actual,
diez desafios para la implementacion
de la politica publica del agua en
México, los que son un punto de
partida para los reformadores de
politicas que busquen un respaldo
tedrico a las politicas gestionadas en
red y en un contexto de alta intensi-
dad de participacion de diferentes
actores. Por ultimo, se presentan las
conclusiones del documento.
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La gestion de redes
en laimplementacién
de politicas publicas

Esta primera parte establece
los conceptos centrales con los que
se explica el modelo de implementa-
cion que requiere la politica del agua
en México, basado en las redes de
gobernanza. No sin antes dar un
recorrido tedrico por las principales
propuestas de los estudios de im-
plementacion de los que se rescatan
conceptos para enriquecer la cons-
truccion del modelo de redes. Exis-
ten tres olas en los estudios de im-
plementacién de politicas: la primera
son los top-down, la segunda es la
bottom-up y la tercera es la de jue-
gos de politicas.

En relacion con los estudios
de implementacion top-down, el tex-
to paradigmatico es el de Pressman
y Wildavsky, estos autores analizan
que es necesaria la articulacion
permanente entre el disefio y la im-
plementacién de las politicas, afir-
man que no tiene mucho sentido
tener buenas ideas si no pueden ser
realizadas, es decir, el éxito de la
implementacion depende en buena
medida de la factibilidad de la teoria
causal del disefio. Asimismo, reco-
miendan que no haya multiples pun-
tos de decision, supuestos y reque-
rimientos para la implementacion, ya
que hay mayor probabilidad de éxito
cuando el disefio de las politicas
publicas es simple y claro (Pressman
y Wildavsky, 1998).

Los seguidores de la linea de
implementacion de fop-down, parten
de las siguientes premisas:

a. Una decision de politica
publica por parte del Go-
bierno Central como punto de
partida.

b. Establecimiento de objetivos
claros y consistentes.

C. Teoria causal adecuada.

d. Proceso de implementacion
estructurado normativamente.

e. Burdcratas implementadores
capaces y comprometidos con
la politica.

Por su parte, son tres las criti-
cas al modelo top-down:

1. No toman en cuenta a los
burdcratas de calle en el dise-
Ao de la politica.

2. Tiene problemas cuando no
hay un solo documento de po-
liticas.

3. No prestan atencion a los

intereses particulares de los
grupos interesados (Sabatier,
1986).

En relacién con los estudios
de implementaciéon bottom-up, el
texto paradigmatico es el de Hjern y
Hanf (1977), estos autores critican el
enfoque limitado de los modelos top-
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down y proponen uno intersubjetivo
en el que se incorporen mas areas
de politicas y mas organizaciones
(publicas y privadas). Este modelo
bottom up se enfoca en identificar
las redes de actores que intervienen
en las politicas y registra las metas,
expectativas, estrategias y contactos
de los actores para cruzarlos con la
vision del gobierno (Sabatier, 1986).

Los seguidores de la linea de
implementacion de bottom-up, par-
ten de las siguientes premisas:

a. Identifican a la estructura de
implementacion: redes de
actores.

b. Analizan las soluciones que

existen en el mercado o en los
actores sociales.

C. No se requieren objetivos
formales de politicas sino la
identificacion de los procesos
de los actores de las redes.

d. Proceso de implementacion
con varios programas de pro-
blemas de politicas.

e. Interés por las interacciones
estratégicas de los jugadores.

Por su parte, son tres las criti-
cas al modelo bottom-up:

1. Minimizan el papel directivo
del gobierno.

2. Tiene problemas cuando dis-
crimina o sobrevalora a ciertos
actores.

3. Poca atencién en resguardar
el interés publico (Sabatier,
1986).

En relacién con los estudios
de implementacién juegos de politi-
cas, el texto paradigmatico es el de
Eugene Bardach (1977), este autor
afirma que a pesar de que una politi-
ca publica cuente con el mejor dise-
Ao y ambiente de apoyo, puede lle-
gar a fracasar si no tiene en cuenta
la relevancia de su modo de ejecu-
cion. Propone que la participacion de
distintos actores en la red de imple-
mentacion puede verse como jue-
gos, como el deseo de los partici-
pantes de ganar posiciones de poder
en la implementacion de politicas
publicas. Desde que se disenan las
politicas publicas, se debe pensar en
los problemas de implementacion
con el propdsito de tener en cuenta
el panorama general desde el inicio
y poder ajustar durante la marcha.

Los seguidores de la linea
de implementaciéon de juegos de
politicas, parten de las siguientes
premisas:

a. Identifican los juegos en los
que se encuentran los actores
de la implementacion.

b. Se enfrentan a problemas
perversos (Klijn, 2005).

C. Se busca que los juegos re-
duzcan incertidumbre a través
de la cooperacion.

d. Proceso de implementacion
en la complejidad de multi-
plicidades.
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e. Interés por las interacciones
estratégicas de los jugadores
(Crozier y Friedberg, 1990).

Por su parte, son tres las criti-
cas al modelo juego de politicas:

1. Problemas para establecer
teorias causales.

2. Tiene problemas cuando dis-
crimina o sobrevalora a ciertos
actores.

3. Dificultad para evaluar los

resultados publicos debido al
permanente conflicto de valo-
res en juego (Zubriggen,
2004).

Es probable que alguien se
pregunte si existe una diferencia
sustancial entre el modelo bottom up
y el de juego de politicas, si bien es
cierto que tienen rasgos en comun la
diferencia vertebral entre las dos es
que el primero se basa en la interac-
cion de los actores de abajo hacia
arriba y el segundo modelo se enfo-
ca en las interacciones de varios
juegos de politicas simultaneos hori-
zontales y verticales a la vez. Una
vez tratados los tres modelos para-
digmaticos de implementacion de
politicas se explica el modelo de
implementacién que se requiere para
la politica publica del agua en
México.

El modelo de implementacion
que requiere una politica publica
depende de su contexto y de la natu-
raleza de sus problemas. Los mode-
los son tipos ideales y en la realidad
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se pueden sobreponer uno con otro
pero, metodoldgica y analiticamente,
es necesario mantener como base
estratégica el modelo predominante.
En el caso de la politica del agua en
México, su contexto es altamente
complejo por las multiplicidades que
enfrenta: actores, organizaciones,
jurisdicciones, marcos normativos,
localidades, sectores, usos del agua,
interferencias de otras y con otras
politicas, entre otras. En lo que res-
pecta a la naturaleza de sus proble-
mas, se enfrenta ante problemas
perversos (Rittel y Webber, 1973).

Es necesario tener en cuenta
que algunos problemas de politica
publica son perversos, por lo tanto,
no es suficiente un enfoque tradicio-
nal de implementaciéon de politicas
basado en burocracias que enfren-
tan problemas mansos. Los proble-
mas perversos son los que se defi-
nen por la solucion que se plantea,
no se pueden ensayar alternativas
porque estas no tienen marcha
atras, no se pueden clasificar porque
son unicos, pueden ser considera-
dos el sintoma de otro problema,
recibe constante influencia del exte-
rior porque se encuentran en siste-
mas abiertos y generan un constante
conflicto de valores, su contexto es
ambiguedad, incertidumbre y com-
plejidad debido a las multiplicidades
que los rodean y de los que son
parte (Rittel y Webber, 1973).

Los problemas perversos re-
quieren tratarse en los juegos de
politicas, es decir, en los procesos y
estructuras en que los actores inter-
actuan y tratan de obtener un control



sobre las incertidumbres que carac-
terizan a dichas cuestiones de politi-
ca publica. Estos juegos de politicas
se llevan a cabo en arenas y en re-
des que se encuentran en un marco
institucional. La clave es que las
interacciones de los actores reduz-
can incertidumbre en la cooperacion
(Bueren, Klijn y Koopenjan, 2003).

Ahora bien, el modelo de im-
plementacion de la politica del agua
en México debe estar anclado en el
modelo de juego de politicas; sin
embargo, para que el andlisis no
quede limitado es necesario circuns-

cribir al modelo de implementacion
en la gobernanza. Cada modelo
ideal de implementacion se explica
por un modelo ideal de gobernanza.
En este sentido, el modelo fop-down
se basa en un modelo de gobernan-
za tradicional burocratico; el modelo
bottom-up se explica gracias a un
modelo de gobernanza basado en el
mercado y; el modelo de juego de
politicas se basa en un modelo de
gobernanza basado en las redes de
politicas. A continuacion se presenta
el modelo de implementacion de
juegos de politicas:

GRAFICO 1

MODELO DE IMPLEMENTACION DE JUEGOS DE POLITICAS

Interaccion
Estratégica

Modelo de Implementacion
Juegos de Politicas

Redes Institu-
cionalizadas de
Politicas

Complejida-
des Mdltiples

Fuente:
Crozier — Friedberg (1990).

Elaboracién propia con base en Bardach (1977), Klijn (2005), Zubriggen (2004) y
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En el grafico 1, se muestran
los cuatro elementos que definen a
un modelo de implementacion de
politicas y fraseando el modelo se-
rian problemas perversos productos
y generadores de complejidades
mdltiples en el que hay una serie de
interacciones estratégicas de los
jugadores que, al buscar reducir
incertidumbre, se atan a redes insti-
tucionalizadas de politicas. En este
sentido, ¢ el desempefio de las redes
de politicas es producto de la in-
fluencia de la estructura o de los
procesos de los actores? El pre-
sente documento parte de la premisa
de la interdependencia entre estruc-
tura y procesos y el concepto que
integra ambos es el de juegos: las
redes de gobernanza como juegos
de politicas.

Las redes de gobernanza co-
bran toda su relevancia en el abor-
daje de los problemas perversos, ya
que se caracterizan por el conflicto
de valores causados por la compleji-
dad de multiplicidades. Es importan-
te que el andlisis de redes ofrezca
resultados que puedan satisfacer
diferentes valores en juego (Klijn,
Steijn y Edelenbos, 2010). En con-
secuencia, el analisis del modelo de
implementacion de juegos de politi-
cas se centra en las redes de gober-
nanza, las cuales se componen de
juegos estratégicos entre actores,
quienes negocian, pactan, compiten
y cooperan.

Hay una pregunta clasica en
la literatura del analisis de las redes
de politicas: ¢ las redes son una me-
tafora o realmente existen? El pre-
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sente trabajo considera que las re-
des son una construccion tedrica
basada en las interacciones reales
entre actores, que si bien es cierto
no hay un cuerpo fisico que defina a
la red, si hay procesos interactivos
que forman estructuras metaféricas
de la red. La base tedrica de la que
se nutre el presente enfoque de re-
des es de la teoria inter organizacio-
nal y de las comunidades de politi-
cas (Klijn, 2005).

Otra pregunta basica es ¢qué
ocurre con la teoria causal de la
politica publica? ¢ Es posible intentar
racionalizar la complejidad de multi-
plicidades y los problemas perver-
sos? La respuesta a estas preguntas
es que se intenta racionalizar el pro-
ceso pero el analisis de redes se
encuentra en una etapa de desarro-
llo, en la que debe vencer obstacu-
los, principalmente, metodoldgicos.
El dilema central esta en que los
problemas, actores y percepciones
estan conectados con las redes in-
terorganizacionales (Klijn, 2005), la
salida al dilema parece estar en la
incorporacion del analisis institucio-
nal al analisis.

Es importante la idea de las
redes de politicas institucionalizadas
por, al menos, dos razones: la prime-
ra es porque las instituciones gene-
ran rutinas y juegos repetidos en los
que es factible la prediccion y calcu-
labilidad de ciertas acciones (March
y Olsen, 1993). La segunda razoén es
que hay patrones en la relacién de
las redes que se explica por la con-
fianza generada en los juegos de
politicas (Klijn, 2005). Después del



planteamiento teérico del modelo de
implementacion que se requiere para
la politica del agua en México, cabe
sefalar el principal desafio para la
practica: ;cémo gestionar-dirigir las
redes de implementacion para al-
canzar resultados publicos? En la
siguiente parte se incorpora el ele-
mento democratico al modelo de
implementacion.

Laimportancia del timén
gubernamental en la accién
democrética

Esta segunda parte se enfoca
en los mecanismos de gestion del
modelo de implementacioén para que
los resultados de las redes se ajus-
ten a los criterios democraticos. Es
fundamental, en cualquier analisis de
politica publica, tener en cuenta el
proposito del Profesor Harold
Lasswell (1992) en su propuesta
original: las ciencias de politicas
para la democracia; en este sentido,
politica publica sin democracia no
puede ser considerada publica.

El modelo de juegos de politi-
cas estd mas cercano al modelo
bottom-up que al top-down, es pro-
bable que sea una razén para que
las mayores preocupaciones actua-
les en los asuntos publicos giren en
torno a la eficacia y capacidad direc-
tiva del gobierno (Aguilar, 2013). Tal
vez en el proceso de mudanza hacia
modelos de gobierno mas abiertos y
complejos se ha olvidado, en la casa
vieja, a la administracion publica

profesional. El Estado puede ser
visto como problema o como solu-
cion dependiendo de las condiciones
histérico-culturales del contexto de
estudio, para que el Estado no sea
un problema se debe enraizar una
burocracia profesional (Evans,
2007).

El presente documento propo-
ne que la gestidon-direccién de las
redes de implementacién de la politi-
ca del agua en México se debe ba-
sar en la alta direcciéon publica, es
decir, en el timén y timoneles que
guian el barco, el cual es remado en
diferentes intensidades y rumbos,
asi como frenado. Entonces, ¢cémo
ubicar a la democracia en el modelo
de redes de implementacion? Es
preciso ubicar el analisis de redes de
gobernanza porque es facil perderse
o estar en desacuerdo con algunos
argumentos ya que pierden el senti-
do de ubicacion conceptual. De
acuerdo con Jan Kooiman (2003),
hay tres 6rdenes de gobernanza: la
primera de resolucién de problemas
y creacion de oportunidades; la se-
gunda de instituciones y; una tercera
orden de meta gobernanza, este
ultimo se refiere a una especie de
espectador externo y ajeno a los
juegos.

Antes de pasar al analisis y
definicion de la accién democratica
en la implementaciéon de redes, es
enriquecedor ubicar la siguiente
pregunta ;son compatibles las redes
de gobernanza con la democracia
representativa? (Sorensen y Torfing,
2005). De acuerdo con Eva Soren-
sen (2005), la “teoria agregativa de
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la democracia” define estrictamente
la igualdad en términos de igualdad
de acceso a los canales politicos de
influencia; define la libertad de ma-
nera negativa y; define la comunidad
politica de manera legal e instrumen-
tal. En cambio, en la “teoria integra-
tiva de la democracia”, la igualdad se
define en funcién de la influencia que
tiene el ciudadano en un proceso
concreto de toma de decisiones; la
libertad como la posibilidad de los
ciudadanos para desarrollar sus
suefos y deseos y; la comunidad
politica mediante la légica de lo
apropiado.

En este sentido, se puede
responder en parte la pregunta de si
son compatibles las redes de gober-
nanza con la democracia representa-
tiva. Si son compatibles pero es mas
adecuado el andlisis de las redes de
gobernanza desde la visiéon de la
democracia integrativa, desde este
punto de partida se construye, mas
adelante, el concepto de accién de-
mocratica para las redes de imple-
mentacion de politicas. Sin embargo,
cabe tener en cuenta que las redes

de gobernanza pueden dar resulta-
dos que sean aceptables y legitimos
para los participantes de los juegos
de politicas del sector especifico
pero no esto no significa que un
gobierno, en su conjunto, sea mas
legitimo que el modelo representati-
vo (Peters, 2005). El modelo que se
presenta en este documento salva,
analiticamente, este problema me-
diante la exposicion y apertura de los
juegos a la opinion publica y a otros
juegos agonisticos (Mouffe, 1986).

La democracia en las politicas
publicas es vista desde el ejercicio
del poder politico, mas alla de la
democracia representativa y del
acceso al poder. En busca de una
legitimidad en las politicas publicas,
se busca que la relacion entre go-
bernanza y democracia tenga su
punto de unién en las burocracias
(Peters, 2005), en consecuencia, la
democracia se encuentra en el orden
institucional. A continuacién se pre-
senta un grafico que integra los ele-
mentos que coadyuvan a producir
acciones democraticas en las redes
de politicas.
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GRAFICO 2

ACCION DEMOCRATICA EN LA IMPLEMENTACION
DE REDES DE POLITICAS

Comunicacién

Capacidades

Accion Democratica

Fuente:

Elaboracién propia con base en Sorensen y Torfing (2005), Sartori (2000), Mouffe
(1986), Dryzek (2007), Pasquino (2000), Peters (2003) y Marifiez (2009).

De acuerdo con el grafico 2, la
accioén democratica en la implemen-
tacion de redes de politicas es el
resultado dinamico e inacabado de
las capacidades del gobierno para
gestionar-dirigir las redes a resulta-
dos publicos legitimos, técnica y
éticamente, en un ambiente de con-
fianza que se genera en los juegos
de politicas, donde la comunicacién
abierta es basica para fomentar la
participacion y publicidad de las dis-
tintas posiciones de la opinién publi-
ca, mediante interacciones estratégi-
cas de actores que se contrapesan
en juegos agonisticos, impidiendo

que un actor o grupo obtenga todas
las ganancias.

Es fundamental integrar a la
accién democratica, la alta direccion
publica y el contexto institucional
para ubicarlos en el centro del anali-
sis de la implementacién de redes de
politicas, como afirma el Profesor
Freddy Marifiez (2009:91), “cuando
la organizacién administrativa del
Estado es dominada por intereses
particulares, grupales y partidistas, la
institucionalizacién de las redes de
politica pablica es débil.” La metafo-
ra del timén que opera la alta admi-

52 ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (68-69): 43-62, diciembre 2015




nistracion publica es util para imple-
mentar las redes de politicas en
funcién de resultados eficaces: téc-
nica y éticamente (Aguilar, 2013).
Asimismo, la ventaja de analizar los
juegos de politicas en un marco insti-
tucional permite prever qué juegos
se repiten y generan confianza
(Shepsle, 2003).

En relacién con la practica de
la accion democratica en las redes
de implementacion de politicas pu-
blicas, a mayor cantidad de actores
de veto, en las redes de gobernanza,
mayor estabilidad y menor con-
gruencia en las politicas (Tsebelis,
2003), se debe tomar en cuenta lo
anterior para negociar con la finali-
dad de lograr acuerdos y reducir
incertidumbre en los juegos de
cooperacion. Los implementadores
de politicas en red deben partir de la
premisa que en la democracia hay
tensiones y juegos agonisticos
(Mouffe, 1986), a los cuales no hay
que sofocar porque el resultado de
evitar el conflicto puede llevar a for-
mar una bola de nieve de mas con-
flictos en el futuro. Es esencial que
se confronten las ideas, se negocie y
se busquen equilibrios dinamicos en
los cuales los actores reduzcan in-
certidumbre y colaboren a los objeti-
vos publicos, que los timoneles de-
ben velar y, en caso de no hacerlo,
los actores de la red lo sefialen.

El hecho de que exista un
contexto institucional que refuerce la
accién democratica en los multiples
juegos de politicas en las redes de
implementacion permite que la inter-
accion, entre distintos actores, evite
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que un grupo concentre los benefi-
cios de las politicas en perjuicio de
los otros, cobra sentido la logica de
lo adecuado que otorgan identidad y
roles a los miembros de las organi-
zaciones de la red, en el que buscan
prestigio y ser reconocidos como
jugadores legitimos y no como tram-
posos (March y Olsen, 1993).

Otro aspecto de la accién de-
mocratica es que el contexto institu-
cional debe exponer los juegos de
politicas a la opinidén publica, ya que
esta es portadora de demandas para
que las politicas publicas tengan
mayor probabilidad de éxito (Sartori,
2000). El aspecto agonistico de la
democracia da la bienvenida a la
multiplicidad de discursos que se
encuentran entrelazados a las insti-
tuciones (Dryzek, 2007), solo en la
publicidad se aspira al contenido
ético de la accion, mismo que la
convierte en democratica (Pasquino,
2000).

De acuerdo con los elementos
que arropan el concepto de accion
democratica en la implementacion
de redes de politicas, cabe senalar
que la columna vertebral es la capa-
cidad directiva de la administracion
publica, ya que los mejores modelos
son los que pueden ser justificados
por medio del uso adecuado de la
razén practica (Greppi, 2006). En el
campo de batalla de la implementa-
cion, la mejor manera de estudiar las
redes es desde una vision Estado-
directiva, que conciba a la adminis-
tracion publica como el referente
fundamental para entender cémo las
sociedades se conducen y dirigen



sus procesos sociales. Aun mas
practico y como paso inminente, se
requiere entender como se gobierna
el gobierno, como se dirige la admi-
nistraciéon publica (Aguilar, 2013). A
esto se refiere la metafora del timon
gubernamental: a la alta direccion
publica, la estructura y procesos con
los que se dirige la administracion
publica, en pocas palabras: cémo se
dirige al director, como se timonea al
timonel.

Como ultima reflexién del mo-
delo tedrico, y para pasar al analisis
especifico de la implementacion de
la politica del agua en México, se
anota que asi como la accién demo-
cratica contribuye a la implementa-
cion de las redes de gobernanza,
también es posible la relacion inver-
sa, la interaccion enriquecedora de
una gobernanza efectiva contribuye
a la accién democratica. De acuerdo
con Eva Sorensen (2005), las redes
de gobernanza contribuyen en:

a. Producir resultados mas justos
en los procesos politicos, de-
bido a la inclusién de todos los
actores afectados.

b. Servir como medio para gene-
rar confianza.

C. Establecer puentes de comu-
nicaciéon y entendimiento entre
una multiplicidad de identida-
des colectivas.

d. Transformar las relaciones
antagénicas en agonistas.

Desafios parala
implementacion de la politica
del agua en México

En esta tercera y ultima parte,
se exponen los desafios tedricos y
practicos para la implementacion de
la politica federal del agua en Méxi-
co. Con el objetivo de tener claridad
y dotar de lecciones a los encarga-
dos de la implementacién de politi-
cas del agua, se presenta la infor-
macion y analisis en diez desafios.

1. La importancia de la definiciéon
del problema de politicas a
pesar de tratar con problemas
perversos.

El factor central que debe cui-
dar el timonel de politicas es
que las acciones y decisiones
a lo largo de la etapa de im-
plementacion sean acorde a la
definicion del problema de po-
litca publica. La descripcion
del problema es la guia para
decidir en la implementacion y
el principio fundamental de la
evaluacion del éxito o fracaso
de las politicas publicas, por
tanto, el problema debe ser
comunicado constantemente a
los encargados de implemen-
tar las politicas (Pressman y
Wildavsky, 1998). Un proble-
ma claro ayuda a tratar con
conflictos perversos, ya que
los acuerdos son contextuales
y dependen de las redes; si la
solucion es consensuada por
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las redes abiertas y agonisti-
cas, es muy probable que la
accién sea democratica y no
vaya en contra de los propdsi-
tos de la politica publica.

La accioén no democratica por
excelencia es la corrupcion.

La corrupcion obstaculiza que
se cumplan los objetivos pu-
blicos y los actores ganan po-
siciones de poder, por encima
de los otros, cuando no exis-
ten mecanismos adecuados
de transparencia y rendicion
de cuentas (Transparencia In-
ternacional, 2008). El tema de
la corrupcién es central en
la implementacion de la politi-
ca del agua, debido a que
va directamente en contra
de la accidon democratica y
de la definicién del problema
de la politica del agua.
Ademas, la corrupcion dismi-
nuye la capacidad financiera
necesaria para cerrar las
brechas de acceso al agua
potable y saneamiento y de
infraestructura.

La implementacion requiere
capacidades de los organis-
mos operadores de agua po-
table y saneamiento

Los organismos operadores
de agua potable y saneamien-
to mejoran su desempefio
cuando gozan de fortaleza ins-
titucional. Segun un estudio
del Centro Consultivo del
Agua (2011), casi las tres

cuartas partes del desempefo
de los organismos de agua se
explica por su fortaleza institu-
cional y viceversa. El estudio
midié6 como fortaleza institu-
cional lo siguiente: a) contar
con un consejo de administra-
cion plural o un ente indepen-
diente de regulacion; b) parti-
cipacion ciudadana; c) plan de
desarrollo a largo plazo; d) in-
formes anuales de desempe-
Ao auditados; e) autonomia y
personalidad juridica; f) pro-
cedimientos transparentes pa-
ra la fijacion de tarifas vy;
g) sistema de atencion de
quejas.

La implementacién requiere
de un sistema de informacion,
nacional y armonizado, en el
que se incluyan cronicas de
implementacion.

En una exhaustiva busqueda
de informacion se encontraron
muy pocas experiencias, do-
cumentadas y coordinadas por
la alta direccion de las politi-
cas, de implementacion de po-
liticas publicas del agua. De
acuerdo con Laurence J.
O'Toole, Jr (1993), se deben
establecer practicas en las
que los que implementan las
politicas publicas escriban sus
crénicas de implementacion,
SUS preocupaciones y pers-
pectivas. Se requiere mayor
informaciéon para mejorar la
teoria y practica de la imple-
mentacion de las politicas.
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Bajo compromiso de los usua-
rios del agua.

La Comision Nacional del
Agua en México destina mas
de la mitad de los recursos del
total de la inversion (55%),
mientras que los usuarios del
agua colaboran con el 45%
(Organizacion para la Coope-
raciéon y Desarrollo Econdmi-
co, OCDE, 2013). Esto refleja
un bajo compromiso de los
usuarios del agua, ya que
ellos son los que se benefician
con este recurso estratégico,
es necesario que la alta direc-
cion de las politicas publicas
del agua disefien mecanismos
que incentiven la inversién de
los usuarios del agua.

Falta coherencia entre la poli-
tica del agua y la politica
agricola.

Los subsidios para la energia
eléctrica en actividades agri-
colas fueron mas de nueve
veces el presupuesto destina-
do a la infraestructura eficiente
del agua. Asi como el 80% de
los subsidios recayeron en el
10% de los agricultores mas
ricos (OCDE, 2013). Mientras
que la politica del agua prohi-
be el bombeo en acuiferos
sobreexplotados, la politica
agricola otorga un subsidio a
la energia eléctrica con el pro-
posito de que el costo por
bombeo no impida la produc-
cion de alimentos y otorgue
mayor competitividad a los

productores frente a la compe-
tencia internacional. Es un ca-
so evidente de un problema
perverso. Es necesario que la
alta direccién de la politica
del agua y la de la politica
agricola acuerden y negocien
con los actores involucrados
para tratar con este problema
perverso.

Carencia de un servicio
profesional del agua en los
municipios.

Los gobiernos municipales
cambian la mayoria de sus
puestos directivos cada tres
afios y los directores de los
organismos operadores muni-
cipales de agua cambian, en
promedio, cada dieciocho me-
ses. Ademas, las tarifas del
agua rara vez responden a
elementos técnicos, regular-
mente lo hacen a elementos
politicos (OCDE, 2013). La fal-
ta de un servicio profesional
en los organismos operadores
municipales complica la im-
plementacién de la politica del
agua ya que la cultura ciuda-
dana en México se basa en ta-
rifas bajas de agua, se ejerce
una fuerte presion politico-
electoral hacia los alcaldes pa-
ra que tomen sus decisiones
con base en elementos politi-
COS mas que en técnicos. Sin
embargo, la capacidad admi-
nistrativa de los organismos
operadores municipales no
permite ofrecer resultados pu-
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blicos que contribuyan a cam-
biar esa cultura ciudadana.

8. Baja capacidad de monitoreo
y de enforcement.

Un grave problema es el moni-
toreo de los usos del agua, el 80%
de los usuarios agricolas excedieron
sus concesiones y solo el 30% tiene
medicién del agua que utiliza. Asi-
mismo, menos del 1% del presu-
puesto total de la Comision Nacional
del Agua se destina a monitorear y
supervisar el uso de los recursos
hidricos (OCDE, 2013). La burocra-
cia federal también se ve influencia-
da por fuerzas politicas y de grupos
de poder, lo cual promueve que las
negociaciones entre actores se base
mas en la fuerza que en los com-
promisos creibles a largo plazo. Esto
condena a que la implementacion de
las redes de politicas del agua se de
en un ambiente no democratico, ya
que no existe un contrapeso real
entre los actores interesados en el
agua, no se da un debate abierto en
la opinién publica y los argumentos
técnicos y compromisos en torno a
objetivos comunes estan fuera de las
mesas de negociacion. Es necesario
que la alta direccién publica dirija
procesos de negociacion y acuerdo
entre los actores en los que esta-
blezca mecanismos en los que la
cooperacion les garantice ganancias
privadas y también publicas.

9. Baja capacidad de planeacion
y compromisos de largo plazo.

En el 2010, el 13% de los mu-
nicipios de México fueron afectados
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por inundaciones, mientras que mu-
chas regiones del pais presentan,
constantemente, problemas de se-
quia. Aproximadamente 200 ciuda-
des de méas de 10 mil habitantes se
encuentran en cuencas con alta
probabilidad de inundacién. Asimis-
mo, en mas de la mitad de los muni-
cipios del pais que cuentan con poli-
ticas urbanas no tienen diagndsticos
de riesgos por inundacion (OCDE,
2013). Este es un claro ejemplo para
el desafio anterior, la alta direccion
publica de la politica del agua en
México puede fomentar el debate
con base en las inundaciones que es
un factor que afecta a todos los acto-
res y, a partir de ahi, construir
acuerdos de cooperacion en las
redes de implementacioén. La falta de
planeacién es sintoma también de la
carencia de un servicio profesional
del agua en los organismos operado-
res municipales.

10.  Falta negociar las decisiones
con los sectores involucrados.

Es comun encontrar conflictos
en la implementacién de politicas del
agua en México, por falta de comu-
nicacion y persuasion de las decisio-
nes; los burécratas tradicionales
imponen las decisiones, no tienen el
perfil de negociadores. La tradicion
administrativa en México ha sido una
gestion publica basada en un estricto
apego a las leyes y reglamentos
pero con un espiritu de aparatos
politicos por parte de los burdcratas,
es decir, el uso de las leyes y regla-
mentos como justificacion de accio-
nes contrarias al espiritu de las leyes
(Merino, 1998). Es necesario pasar a



una gestion publica basada en buré-
cratas profesionales, respetuosos
del espiritu de las leyes, y con un
perfil proactivo, con las capacidades
de liderazgo que exige el nuevo con-
texto de la implementacion de las
redes politicas publicas.

Una linea de investigacion
prometedora: analizar las principales
dimensiones y variables de las redes
de politicas en diferentes cuencas.

Un esquema muy practico que
permite replicarlo es el modelo de
Jacint Jordana (2007), a continua-
cion se enlistan sus principales ca-
racteristicas: a) numero de actores;
b) ambito de actuacion; c) funciones
basicas; d) estructura de las relacio-
nes entre actores; e) estabilidad de
las relaciones entre actores; f) grado
de institucionalizacién de la red; g)
reglas de conducta; h) distribucion
del poder vy; i) estrategias de los
actores. Serda muy enriquecedor
estudiar, en el terreno empirico, el
modelo que propone la profesora
Jordana (2007), ya que ofrecera
informacion acerca de los problemas
que pueden existir entre los actores
en las redes de implementacion de
las politicas publicas del agua en
distintos paises.

En este documento se expuso
un modelo de implementacién ade-
cuado para la politica del agua en
México, se debe tener presente que
los problemas de implementacion
pueden surgir en cualquier momen-
to; sin embargo, se tendra un mejor
analisis si se ve a la politica publica
como proceso de etapas interrela-

cionadas en el marco de redes de
actores. La relacion entre disefio e
implementacion de la politica publica
es interdependiente, es decir, desde
el disefio se debe pensar en los pro-
blemas previsibles de implementa-
cion y en la implementacion de la
politica se debe pensar en los objeti-
vos y problemas que estan definidos
como propésito de politica publica.
La implementaciéon de las politicas
publicas del agua es un campo lleno
de desafios para los profesionales
de la teoria y practica de las politicas
publicas y de la nueva gobernanza.

Conclusiéon

La mayoria de las investiga-
ciones coinciden en que el problema
de la gobernanza del agua se en-
cuentra en la debilidad de su marco
institucional y eso no es mas que su
vulnerabilidad democratica. Este
documento construyd un modelo
propio de implementacién de politi-
cas del agua, en un marco de redes
de gobernanza, destacando el ele-
mento democratico. Son dos las
lecciones de este trabajo: una teori-
cay la otra practica.

En relacion con la leccion ted-
rica, se avanza en el debate tedrico
de las redes de gobernanza. El ana-
lizar temas nuevos, en los que no
existe una construccidon tedrica y
metodolégica acabada, es un verda-
dero reto profesional pero también
representa un enorme riesgo de
perderse en el argumento. El pre-
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sente trabajo produce un modelo de
implementacion pensado para el
caso mexicano de la politica del
agua, se incorporan los elementos
centrales de la democracia y de la
efectividad técnica de las politicas.
Lo que se busca con este modelo es
partir de un esquema analitico con la
finalidad de recibir retroalimentacion
de los pareas académicos y avanzar
en el conocimiento de la teoria de
redes de gobernanza.

En relacién con la leccion
practica, se exponen diez desafios
para la implementacion de la politica
del agua en México, ademas se deja
anotada una linea de investigacion
basada en un estudio comparativo
que arrojara mucha informacién para
los encargados de implementar poli-
ticas publicas, no solo las del agua.
La practica requiere de un nuevo
perfil de gerente que sea, ademas
de normativo y burocratico, negocia-
dor, director y administrador de re-
des, innovador y democratico. Es
relevante fomentar e incorporar
una cultura agonistica en las politi-
cas publicas para aspirar a contar
con reales contrapesos al poder, el
conflicto no siempre es malo, es
necesario saber canalizarlo para la
democracia.
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Acotaciones iniciales

En Nicaragua, la regulacion
legislativa de las contrataciones ad-
ministrativas es realmente muy re-
ciente, encontramos una Ley de
1981, Ley de Contrataciones Admi-
nistrativas del Estado, entes Descen-
tralizados o Auténomos y Municipali-
dades, aprobada mediante Decreto
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No. 809, publicado en La Gaceta,
Diario Oficial No. 202 de 7 de sep-
tiembre de 1981, reglamentado el
afio de 1991. Dichas normativas,
l6gicamente respondian al momento
histérico que vivia el pais, en una
situacién de guerra y bloqueo eco-
némico, con una administracion al-
tamente centralizada, que obligaba a
realizar adquisiciones de forma di-
recta, sin posibilidad de grandes
inversiones y obras publicas.

Como consecuencia de los
cambios politicos de inicios de los
noventa, la transicién hacia una pro-
funda descentralizaciéon administrati-
va, la reforma constitucional de
1995, el amplio proceso de aproba-
cién de nuevas normas de caracter

Juan Bautista Arrien Somarriba (2015). Retos y perspectivas sobre la nueva ley de contratacio-
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administrativo, a nivel central y mu-
nicipal, producto del impulso de los
cambios econdémicos mundiales, el
avance significativo de la globaliza-
cién, la ejecucién de las politicas
sociales, econdmicas e instituciona-
les impuestas por las entidades fi-
nancieras multilaterales, entre otras
causales, es que se aprueba una
nueva normativa de contrataciones
del Estado en el 2000, me refiero a
la Ley 323, publicada en La Gaceta,
Diario Oficial No. 001 y 002 del 3y 4
de enero del 2000 que fue reglamen-
tada unos meses después.

Esa normativa fue reformada
totalmente en el 2010, mediante la
aprobacion de la Ley 737, Ley de
Contrataciones Administrativas del
Sector Publico, publicada en La Ga-
ceta, Diario Oficial No. 213 y 214 del
8 y 9 de noviembre del 2010, a nivel
central, reglamentada mediante el
Decreto Ejecutivo No. 75 — 2010,
publicado en La Gaceta, Diario Ofi-
cial No. 239 y 240, del 15 y 16 de
diciembre del 2010; reformado me-
diante Decreto No. 22 — 2013, publi-
cado en La Gaceta, Diario Oficial
No.119 del 27 de junio del 2013.

Mientras que a nivel municipal
se aprobé la Ley 622, Ley de Contra-
taciones Administrativas Municipa-
les, publicada en La Gaceta, Diario
Oficial No. 119 del 25 de junio del
2007, con su respectivo reglamento.
Esta ultima ley, ya ha sido reformada
por la Ley 801, publicada en La Ga-
ceta, Diario oficial No. 192, del 9 de
octubre del 2012, reglamentada me-
diante Decreto 08 — 2013, publicado

en La Gaceta, Diario Oficial No. 24,
de 7 de febrero del 2013.

Como se puede apreciar los
nicaraglienses estamos viviendo una
profunda transformacion del sistema
de las contrataciones publicas, lo
cual implica una serie de retos y
perspectivas en la implementacion
practica de estas nuevas normativas.

Principios contractuales

Los principios que de forma
transversal rigen esta nueva norma-
tiva han sido ampliados significati-
vamente, por ejemplo, se hace refe-
rencia “al principio de vigencia
tecnolégica, el debido proceso, el de
control y el de integridad”. Se man-
tienen los de eficiencia, publicidad,
transparencia, igualdad y libre
competencia.

Respecto al principio de vi-
gencia tecnolégica realmente el le-
gislador se esta refiriendo al clasico
principio de adaptabilidad, es decir lo
que se vaya a adquirir debe ade-
cuarse a los adelantos técnicos e
informéticos. Hubiese sido muy posi-
tivo, que en este principio se hiciera
referencia a la utilizacion de las Tec-
nologias de la Informacion y la Co-
municacion, TICs, en las compras
publicas, es decir la posibilidad de
modernizar y agilizar los procedi-
mientos de compra, mediante la
ejecucion de notificaciones electréni-
cas, el envio de ofertas por correo
electronico, la apertura de ofertas

64 ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (68-69): 63-84, diciembre 2015



por medio de teleconferencias, en fin
revolucionar la relacion juridica con-
tractual mediante medios electréni-
cos, pensando en la idea macro de
un e-goverment, e-administracion o
ciber administracion. Si bien la Ley
737 en su Articulo 26 regula muchos
de estos aspectos, pareciera que el
principio que le hubiese servido de
base juridica para su desarrollo, se
quedo corto.

En relacion a los principios de
publicidad y transparencia son fun-
damentales en toda adquisicién es-
tatal, al permitir el acceso y la dispo-
nibilidad de la informacién sobre las
contrataciones administrativas, con-
virtiéndose en un sistema de rendi-
cion de cuentas y de control social
que puede generar altos grados
de confianza ciudadana-empresarial
hacia las politicas publicas de inver-
sion, presupuestarias y de compras
gubernamentales.

Para Dayra Valle (2012) la
transparencia, se nos presenta como
un eje fundamental para conocer las
acciones y decisiones que la Admi-
nistracién Publica realiza como con-
tratante o comprador, en cuanto a
qué, cémo, por qué, con qué y a
quién le compra, convirtiéndose en
un insumo al ciudadano para valorar
la gestion publica, el uso del patri-
monio y de las partidas presupuesta-
rias del Estado.

He afirmado en otra ocasiéon
que la utilizacion, implementa-
cion e incidencia del Sistema
de Contrataciones Administrati-
vas Electronicas, SISCAE, es

decir, del portal de compras
(www.nicaraguacompra.gob.ni)
en pro de la eficiencia adminis-
trativa para llevar a cabo las
adquisiciones, con agilidad, ce-
leridad, y sobre todo cumplien-
do con los principios de pu-
blicidad y transparencia, lo
convierten en la principal he-
rramienta para implementar y
fortalecer dichos  principios.
(Arrien, 2012, p. 9)

Sin duda la ampliaciéon de
estos principios, pero sobre todo
su adecuada implementacién se
convierten en un verdadero reto para
los tramitadores de los distintos
procedimientos de adquisicién en
Nicaragua.

Superacion de la confusion
entre materias excluidas
y contrataciones directas

La Ley 737 ha logrado vencer
aquella confusiéon que habia en la
Ley 323 de contrataciones del Esta-
do, entre materias excluidas y las
contrataciones directas, en cuanto
estaban reguladas al mismo tiempo.
Hoy con la nueva ley se ha podido
diferenciar ambas adquisiciones, en
cuanto a que son excluidas porque
se aplica su propia normativa y se-
ran directas (término que hoy no
existe) porque se le permite al sector
publico en determinadas condiciones
0 en base a ciertas causales contra-
tar directamente obviando procedi-
mientos de competencia.
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Actualmente, lo mas cercano
a las adquisiciones directas son las
contrataciones simplificadas, las
cuales constituyen un procedimiento
mas de compra (Articulo 27 de la
Ley 737) sin importar monto, que le
permiten a las entidades publicas de
forma excepcional, invitar a uno o
mas proveedores a celebrar contra-
tos administrativos, pero bajo condi-
ciones de mercado, sefialandose la
necesidad de motivar la utilizacion
de este procedimiento, de publicitar-
lo en el portal Unico de contratacion,
siempre en casos especificos (regu-
lados en el Articulo 58 de la Ley 737)
y fijandose la responsabilidad de la
misma en la maxima autoridad con-
tractual y los funcionarios que parti-
cipasen en ella.

Resulta muy positivo que en la
Ley 737, se hayan definido ciertos
conceptos juridicos indeterminados,
por ejemplo el de urgencia (inciso s,
Articulo 2 del Reglamento de la Ley
737), o situacibn de emergencia
(Articulo 151 del mismo reglamento),
que se utilizaban en este tipo de
contratacion y que habian convertido
estos casos excepcionales de adqui-
sicion en verdaderas reglas genera-
les. Asimismo, con la Ley 737 se han
estipulado normas mas claras para
su tramitacion, pero al hacer una
lectura mas detallada del Articulo 58
de dicha normativa y de los Articulos
146 al 152 de su Reglamento, nos
daremos cuenta que aun persisten
otros conceptos juridicos indetermi-
nados (orden, seguridad publica,
integridad) para las compras simplifi-
cadas de ciertas entidades publicas,

que podrian ir en detrimento de los
adelantos conseguidos.

Ademas, se detectan ciertas
contradicciones entre la ley y su
reglamento en esta materia, por
ejemplo, vemos que el cuarto parrafo
del Articulo 146 del Reglamento
exceptua la publicacion de los con-
tratos efectuados mediante fondos
de caja chica en el portal Unico de
contrataciones, pero en el Articulo
58 penultimo parrafo de la Ley 737
no aparece dicha excepcion, por
lo que al primar la ley y en base al
estricto principio de legalidad vy
sobre todo de jerarquia, esto seria
incorrecto.

Especial referencia
alalicitacion publica

Siguiendo el esfuerzo realiza-
do en un trabajo anterior (2011) he
tratado de organizar cada una de las
etapas y tramites que integran el
procedimiento de licitacion publica
regulado por la Ley 737 y su Regla-
mento, con la finalidad de darle un
caracter mas amigable y comprensi-
ble al mismo, sefialando ciertas debi-
lidades y hallazgos de problemas
técnicos que he detectado desde la
practica cotidiana, con una visién
constructiva y propositiva.

El Articulo 27 de la Ley 737,
establece los siguientes procedi-
mientos de contratacion: dos tipos
de licitaciones, las publicas y las
selectivas, dos tipos de contratacio-
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nes, las simplificadas y las menores,
y por ultimo los concursos. Todos
estos procedimientos se diferencian
por los montos, la forma de publicitar
(convocatoria, invitacion), la posibili-
dad o nivel de participacion de los
proveedores, entre otras. En este
ultimo punto, llama la atencion que la
ley no establece el numero minimo
de posibles invitados, lo cual apare-
ce en el Reglamento (Articulo 70),
no menor de cinco invitados en la
licitacion selectiva, no menor de tres
en la contratacién menor.

Resulta muy positivo estable-
cer, tal y como lo hace el Articulo 28
de la Ley 737, la regulacion de cada
una de las etapas que integran la
licitacion publica, asi como los prin-
cipales tramites que forman parte de
la misma, lo cual denota orden y
rigurosidad en la norma juridica,
digno de reconocer, sobre todo por-
que pueden ser aplicables de forma
supletoria al resto de procedimientos
de compra cuando corresponda (Ar-
ticulo 84 Reglamento de la Ley 737).

Otro aspecto a resaltar de la
Ley 737, esta regulado en su Articu-
lo 26 al establecer que surtira efecto
legal la comunicacién y notificacion
de los actos de cualquier procedi-
miento de contratacion que los orga-
nismos o entidades del sector publi-
co realicen por cualquier medio
electronico que garantice la certeza
de la recepcién y el contenido del
mensaje, siempre que se cumplan
las condiciones que para el efecto
establezca el Reglamento de la Ley
737, las que deberan garantizar el
acceso de los interesados a los me-

dios electrénicos y la gradualidad en
la implementacion del sistema. A
falta de tales condiciones, las comu-
nicaciones y notificaciones se reali-
zaran con el uso de medios
impresos.

Este es uno de los puntos mas
importantes de la Ley 737, en pro de
la modernizacion del sistema de
adquisiciones publicas en nuestro
pais. Tal y como sefialaba al inicio
de este estudio, permitira agilizar la
tramitacién de los diversos procedi-
mientos de compras, generando un
mayor acercamiento entre el contra-
tante, los proveedores y contratistas.
Asimismo, generara un ahorro pre-
supuestario que podria permitir
invertir en otros aspectos de la
contratacion.

Logicamente, tal y como co-
menté, este punto podria haber teni-
do un mayor desarrollo técnico en el
principio de vigencia tecnoldgica.

Requisitos previos al inicio
de la contratacion
(etapa de preparacion)

Antes de iniciar la licitacion
publica, recordemos que es necesa-
rio cumplir una serie de requisitos
previos, entre los cuales se podrian
reunir diversos tramites fundamenta-
les, como por ejemplo, la planifica-
cion de las contrataciones (Articulo
49 Reglamento de la Ley 737) la
cual debe ser coherente con la plani-
ficacion estratégica de la propia enti-
dad contratante, asi como con su
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plan de inversiones y las necesida-
des a suplir dentro de la institucion.

Otro tramite fundamental de
esta etapa, es la aprobacién y publi-
cacion del Programa Anual de Con-
trataciones, PAC, el cual se convier-
te en una especie de lista o listado
de adquisiciones, a publicar en el
portal Unico de compras, sin perjuicio
de otras formas de publicacién, du-
rante el primer mes del periodo pre-
supuestario. El mismo no obliga a
realizar la compra y es modificable,
pero se convierte en un requisito
para iniciar cualquier procedimiento
de compra, menos para la contrata-
cion simplificada (Articulo 20 Ley
737).

Respecto, al momento de pu-
blicacion del PAC, se denota cierta
confusion en la lectura del Articulo
58 del Reglamento de la Ley 737,
posiblemente por la falta de claridad
en su redaccion, dicho articulo esta-
blece: “debera ser publicado al dia
siguiente dia habil luego de su apro-
bacién, en un plazo no mayor de
cinco (5) dias habiles de aprobado”,
pregunto, ¢En qué quedamos?
¢ Cuando habria que publicar? Al
respecto la Direccion General de
Contrataciones del Estado, DGCE,
publicé un modelo guia para la plani-
ficacion y programacién de las con-
trataciones en el sector publico, en el
portal
(www.nicaraguacompra.com.ni),
version 2011, en el cual se aclara
que la publicacion es al dia siguiente
habil, lo que confirma que la confu-
sion sefialada ha existido y ha tenido

que haber un pronunciamiento por
dicha entidad.

Otros requisitos de suma
importancia, constituyen los estu-
dios, disefios, especificaciones téc-
nicas, la estimacién de la contrata-
cion y légicamente la programacion
presupuestaria.

Resulta muy positivo, la trans-
parencia que se produce al publicar
los primeros tres requisitos sefala-
dos en el parrafo anterior, segun el
Articulo 21 de la Ley 737, pero al
consultar el Articulo 89 del Regla-
mento de dicha normativa, la trans-
parencia y publicidad se restringe
respecto al disefno, creandose una
evidente contradiccion, que podria
explicarse por ser tramites propios
de etapas distintas del procedimiento
en cuestion.

También, me llama la atencién
que el Articulo 66 del Reglamento de
la Ley 737, establezca que el valor
estimado o referencial es publico,
como regla general, para luego regu-
lar ciertas excepciones, aun y cuan-
do la ley ni estipula que el mismo
sea publico, ni regula dichas excep-
ciones, entonces dejo planteada la
interrogante, ¢qué sentido tendria
publicar el valor estimado?

Una vez que se han cumplido
todos estos tramites o requisitos
previos, la maxima autoridad puede
emitir la resolucidon de inicio cuyo
contenido esta expuesto en el Articu-
lo 30 de la Ley 737 y en el 85 de su
Reglamento, procediéndose a la
elaboracién, por el area de adquisi-
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ciones en coordinacién con las areas
técnicas y solicitantes, del Pliego de
Bases y Condiciones, PBC, el cual
es el documento o conjunto de do-
cumentos escritos o electrénicos,
que recogen toda la informacion
para que el oferente pueda formular
validamente su oferta, asi como las
condiciones juridicas, econémicas y
técnicas alas que ha de ajustarse
la licitacion, la evaluacion de la ofer-
ta, la adjudicacion, formalizacion del
contrato y la ejecucién del mismo
(Articulo 31 Ley 737 y 87 al 96 de su
Reglamento).

El Articulo 21 de la Ley 737 y
el 63 de su Reglamento, nos dicen
que junto a los requisitos de la con-
tratacion se hara publico el proyecto
del pliego de bases y condiciones,
pero el Articulo 85 del Reglamento
sefiala que una vez reunida la infor-
macién de dichos requisitos y del
pliego de bases y condiciones, se
emitird la resolucion de inicio del
procedimiento. Como se puede
apreciar no se hace referencia a
dicho proyecto del pliego, sino al
pliego mismo, lo que podria deberse
a un error técnico o de redaccion,
que se resuelve con la primacia de
la ley.

La convocatoria

Este documento, es una es-
pecie de llamado que realiza el area
de adquisiciones, en el portal Unico
de contratacion y en la web del 6r-
gano contratante cuando convenga a
los intereses nacionales e institucio-
nales. Ademas, se publica un aviso

en La Gaceta, Diario Oficial, sobre la
disponibilidad, suponemos que de la
convocatoria en el portal, aunque el
Articulo 98 del Reglamento de la Ley
737 establece que del aviso, lo que
podria obedecer a una posible falla
técnica, porque el aviso es una figu-
ra distinta, en contenido y finalidad a
la convocatoria.

En cuanto al contenido de es-
ta dltima, se encuentra taxativamen-
te regulado en el Articulo 99 del Re-
glamento de la Ley 737, lo cual
transmite claridad y le facilita su
labor al funcionario tramitador.

Preparacion y presentacion
de la oferta

Preparar una oferta consiste
en llenar los formatos correspondien-
tes contenidos en el PBC, asi como
cumplir con todos los requisitos es-
tablecidos en el mismo.

Asi, en base al pliego de ba-
ses definitivo (Articulo 89 del Regla-
mento de la Ley 737), los oferentes
pueden presentar su oferta por escri-
to o en forma electrénica, en un solo
sobre, en original y dos copias, cum-
pliendo con el contenido y las forma-
lidades estipuladas en el Articulo
104 y 107 del Reglamento de la Ley
737, para lo cual tendra un plazo no
menor de ftreinta dias calendario,
contados a partir de la convocatoria,
si se tratase de licitacién publica, no
menor de siete dias si fuese licita-
cion selectiva y no mayor de ocho
dias calendario en los concursos
para la seleccion de consultores
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individuales, porque el Articulo 59 de
la Ley 737, extrafiamente no esta-
blece plazo cuando se trate de fir-
mas consultoras.

El Articulo 41 de la Ley 737
establece que los oferentes podran
modificar o retirar sus ofertas antes
de que venza el plazo limite para su
presentacion por los mismos medios
por los que fue enviada. El retiro o
modificacion de la oferta posterior al
plazo limite fijado para la presenta-
cién de la misma dara lugar al inicio
del procedimiento  administrativo
sancionador establecido en la Ley
737.

Aperturay evaluacién
de las ofertas

Las ofertas presentadas ante
el organo licitante, seran abiertas en
forma publica, presencial o electroni-
ca, lo cual determina un adelanto
tecnoldgico en la tramitacion de esta
actuacion administrativa, cuya im-
plementaciéon es todo un reto presu-
puestario que incluso podria implicar
una fuerte capacitacién de los fun-
cionarios publicos que integren los
Comités de Evaluacion.

Seria oportuna la emision de
algun tipo de regulacion especifica
en cuanto a los requerimientos téc-
nicos y la forma o modalidad practica
para cumplirlo, desde ya nuestros
mejores deseos.

Segun el Articulo 110 del Re-
glamento de la Ley 737, concluida la
recepcion de ofertas conforme lo

establecido en el PBC se procedera
al acto de apertura de ofertas, en
presencia del area de adquisiciones,
los oferentes y con la participacion
del delegado de la maxima autori-
dad, la cual podra recaer en el res-
ponsable del area de adquisiciones o
del asesor legal de la institucion, sin
restriccion de otras personas que
deseen observar el acto, los que; sin
embargo, no podran intervenir en el
procedimiento.

Una vez concluido el acto de
apertura, se levantara un acta que
debera ser firmada por los miembros
del Comité de Evaluacién y los pro-
ponentes que se encuentren presen-
tes. En ella se hara constar los datos
generales de las ofertas presentadas
tales como precios, descuentos,
modificaciones o retiros de ofertas,
la existencia o falta de la garantia
requerida y cualquier otro detalle que
el organo convocador considere
apropiado anunciar.

Los oferentes o sus represen-
tantes tendran derecho a examinar
las demas ofertas, con excepcion de
los documentos considerados confi-
denciales, regulados en el Articulo
42 de la Ley 737, y a hacer constar
sus observaciones en el acta, entre-
gandoseles una copia.

Llama la atencién el contenido
del Articulo 110 del Reglamento de
la Ley 737, porque estipula que los
miembros del Comité de Evaluacion
deberan firmar el acta del acto de
apertura, pero no entiendo como
pueden firmar un acta de una actua-
ciéon que no les compete realizar,
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que no han presenciado, como 6r-
gano colegiado. No sé si es que
estoy interpretando de forma errénea
el articulo sefialado, o hay algun tipo
de falla técnica en la redaccion.

Por otro lado, el érgano o en-
tidad licitante que presidio el acto de
apertura de ofertas, el cual no es
establecido por la Ley 737, sino
como hemos visto por el Articulo 110
del Reglamento de dicha ley, una
vez concluido con este acto, debera
remitir al Comité de Evaluacion las
ofertas presentadas para su corres-
pondiente evaluacion, que debera
efectuarse dentro de un plazo de
hasta siete dias habiles (ampliables
hasta en un 50% de forma excepcio-
nal, segun el Articulo 43 Ley 737)
contados a partir de la apertura de
las ofertas, y en base a los criterios
establecidos en el pliego de bases,
so pena de nulidad.

Cabe sefalar que la Ley 737
en su Articulo 42 hace referencia a
que el acto de apertura de ofertas
sera publico, pero ni dicho articulo,
ni el 43 de la misma normativa,
sefala que la evaluacién de las
ofertas sera publica, lo cual si
esta regulado en el Articulo 87 inciso
“s” del Reglamento de la Ley 737,
pero al referirse a la evaluacién dice
examen, por lo que no sé si se refie-
re a la actividad de evaluacién mis-
ma, o al examen del cumplimiento
de los requisitos de la oferta, real-
mente no sé si soy yo el que esta
confundido, o si nuevamente estoy
ante algun tipo de problema técnico
e incluso de contradiccién entre am-
bas normativas.

En virtud del principio de sub-
sanabilidad, en los procedimientos
de seleccién a que se refiere la Ley
737, primara lo sustancial sobre lo
formal. De esta manera, no podran
rechazarse las ofertas por la ausen-
cia de requisitos o la falta de docu-
mentos que verifiquen las condicio-
nes del proponente o soporten el
contenido de la oferta y que no cons-
tituyan los factores de seleccion
determinados en los pliegos de ba-
ses y condiciones del respectivo
procedimiento de seleccion. Hecho
el requerimiento por la entidad, si el
oferente no aporta lo que se le re-
quiera, se rechazara la oferta.

Hay que sefialar que no se
podra subsanar la falta de la firma en
la oferta, ni el hecho de no haber
presentado la garantia de seriedad
de la misma cuando ella se requiera,
ni tampoco podran acreditarse he-
chos ocurridos con posterioridad a la
fecha maxima prevista para la pre-
sentacion de las ofertas.

Por otro lado, recordemos que
las ofertas pueden ser rechazadas
en base a las causales del Articulo
46 de la Ley 737 o puede suceder
también que los oferentes sean des-
calificados en base a las causales
del Articulo 45 de dicha normativa.

Respecto al punto anterior, el
Articulo 114 del Reglamento de la
Ley 737 establece que cuando un
oferente sea descalificado, debera
acreditarse la causal de ley aplicada
y se debera comprobar y acreditar la
misma mediante estudio calificado
que debera ser notificado al oferen-
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te, quien podra hacer uso de los
recursos procedimentales previstos
en la Ley 737 y su Reglamento,
cuando lo considere pertinente.

Inconsistencias en el recurso
de aclaracién

Segun el Articulo 111 de la
Ley 737, durante el plazo para la
evaluacion de las ofertas el Comité
de Evaluacién debera dar a conocer
los resultados de la evaluacién a
mas tardar tres dias antes del ven-
cimiento del mismo, para que los
oferentes participantes puedan soli-
citar las aclaraciones que consideren
pertinentes en un plazo no mayor de
dos dias, las que deberan ser aten-
didas por el Comité en el acta de
evaluacion y recomendacion de ad-
judicaciéon que debera notificarse a la
maxima autoridad administrativa y a
todos los oferentes participantes.

Al respecto, hay que sefalar
que en base al Articulo 43 de la Ley
737, el plazo de evaluacion es de
siete dias, por lo que el cuarto dia se
debera dar a conocer los resultados
de la evaluacién, en un plazo de dos
dias, es decir el sexto dia a mas
tardar, interpondran el recurso de
aclaracion y al parecer tendria que
resolverse en el dia restante del
plazo.

En otras palabras, este recur-
so se interpondra en dos dias y se
resolvera en uno, lo cual es realmen-
te ilégico, pero ademas hay una

especie de contradiccion con el Ar-
ticulo 116 del Reglamento de la Ley
737, que en su parte in fine sefiala
que una vez notificada (el acta de
evaluacion) los oferentes podran
interponer los recursos administrati-
vos dispuestos en la Ley 737, que
seria el de aclaracion.

Dictamen de recomendacién
de adjudicacion

El Comité de Evaluacion, utili-
zando los criterios contenidos en el
pliego de bases y condiciones, re-
comendara la adjudicacion total o
parcial de la licitacién al oferente u
oferentes, con la mejor oferta, asi
mismo, debera recomendar el orden
de prelacion con que fueron selec-
cionadas; o recomendar la declarato-
ria de desierta total o parcialmente
de la licitacion en los supuestos ex-
puestos en el Articulo 50 de la Ley
737.

Para tales efectos, se elabora-
ra un dictamen detallado del analisis
y comparacion de todas las ofertas,
exponiendo las razones precisas en
que fundamenta su recomendacion,
el que debera ser enviado a la ma-
xima autoridad administrativa de la
entidad contratante en un plazo de
dos dias habiles posteriores a su
suscripcion, con copia a los oferen-
tes participantes.

Resolucion de adjudicacion

La maxima autoridad adminis-
trativa de la entidad licitante, debera
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dictar una resolucién motivada para
adjudicar total o parcialmente la lici-
tacion, declararla desierta o cance-
larla. Respecto, a la cancelacién no
me queda claro, si podria emitirse
sin la suspension previa, tal y como
lo establece el Articulo 51 de la Ley
737, o de forma autébnoma, como
una competencia de la maxima auto-
ridad contratante. Considero que
solo si no se cumplen las condicio-
nes del Articulo 51, entonces se
podria cancelar el procedimiento sin
suspension previa.

En el caso de la licitacion pu-
blica, la adjudicacion debera emitirse
por medio de una resolucion admi-
nistrativa o acuerdo ministerial, den-
tro de un plazo maximo de tres dias
habiles después de recibido el dic-
tamen de recomendacion de parte
del Comité de Evaluacion.

Una vez emitida la resolucion
sera notificada a los oferentes dentro
de un plazo maximo de dos dias
habiles. En caso que estos no recu-
rran contra ella, sera firme y se
publicara.

Sobre este punto, el Articulo
122 del Reglamento de la Ley 737,
establece que el consentimiento de
la adjudicacién se presume pasados
los tres dias habiles de su notifica-
cion, sin que los oferentes hayan
ejercido recurso alguno contra la
misma.

Una vez consentido el otor-
gamiento de la adjudicacion, el area
de adquisiciones remitira el expe-
diente de contratacién a la depen-

dencia encargada de la administra-
cion del contrato, la que asumira
competencia desde ese momento
para ejecutar los actos destinados a
la formalizacion y administracion del
mismo.

Logicamente, si los oferentes
que no fueron seleccionados utilizan
los recursos administrativos corres-
pondientes, no se podra formalizar el
contrato, lo que podria originar modi-
ficaciones en los calendarios de
ejecucion, teniendo en cuenta que
dicha suspension podria extenderse
hasta la via judicial.

Resolucién y rescision
del contrato administrativo

Constituye una prerrogativa
del contratante el resolver el contrato
por razones de interés publico, sin
perjuicio de las indemnizaciones que
correspondan al contratista particular
si hubiere mérito.

Llama la atencién que el Ar-
ticulo 71 de la Ley 737, al regular la
causal de la resolucion del contrato
establezca razones de interés publi-
co, mientras que al consultar el re-
glamento de dicha normativa en
busca del procedimiento a tramitar,
se establezca en su Articulo 241 el
incumplimiento  contractual como
causal para tal fin, originandose una
clara contradiccién normativa, en la
que prima la ley, pero el procedi-
miento estaria en el reglamento, en
base a una causal distinta a la esta-
blecida en la ley, ;como resolvemos
esto?
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Por otro lado, el Articulo 242
del Reglamento de la Ley 737, esta-
blece como causal de rescision,
motivos de caso fortuito o fuerza
mayor, aun y cuando el Articulo 71
de dicha ley, regula el incumplimien-
to como causal, lo cual nos genera
otra contradiccion.

Asimismo, dicho Articulo 242
del Reglamento de la Ley 737, esta-
blece que en contra de la resolucion
de rescision caben los recursos ad-
ministrativos regulados por la ley en
contra de los actos administrativos,
lo cual ocasiona un error técnico,
debido a que la Ley 737 ya estable-
ce los actos en contra de los cuales
caben los recursos de aclaracion,
impugnacion y nulidad, pero la reso-
lucion de rescision no aparece. A
menos, que se refiera a los recursos
de revision y apelacién, los cuales
tampoco aparecen regulados en la
Ley 737 ni en su Reglamento. Po-
driamos estar frente a un error técni-
co, el cual podria solucionarse sim-
plemente con aclarar a qué recursos
y ley se refiere, l6gicamente para
esto se requiere una reforma del
articulo en cuestion.

El sistema de garantias
contractuales, un problema
por resolver

Tomando como base un Dic-
tamen técnico que preparé para el
Ministerio de Transporte e Infraes-
tructura de Nicaragua (2014), pre-

tendo realizar un breve analisis de
este sistema.

En las contrataciones adminis-
trativas que se realizaren por medio
de los procedimientos ordinarios, los
organismos Yy entidades contratantes
deberan requerir, al menos, las ga-
rantias establecidas entre los Articu-
los 66 al 68 de la Ley 737, emitidas
por instituciones autorizadas y su-
pervisadas por la Superintendencia
de Bancos y de otras instituciones
financieras.

La garantia de seriedad de la
oferta tiene como finalidad que los
oferentes cumplan con la oferta pre-
sentada, convirtiéndose en una con-
dicién para participar en el procedi-
miento respectivo. Podra consistir en
una declaracion rendida ante notario
publico efectuada por el proveedor,
en la cual debera expresar que la
oferta sera valida durante el periodo
establecido en el pliego de bases y
condiciones, excepto en los proce-
sos licitatorios, en los cuales se hara
uso de una garantia pecuniaria.

En caso que el proveedor reti-
re o modifique su oferta luego de la
recepcion y apertura de ofertas, o no
cumpliere con firmar el contrato o no
entregare la correspondiente garan-
tia de cumplimiento, sera inelegible
de participar en los procesos de
contratacién administrativa por un
periodo de un afio, contado a partir
de la fecha en que incurra en cual-
quiera de los hechos sefialados.

Como se puede apreciar exis-
ten dos tipos de garantias de serie-
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dad de oferta, la de caracter notarial
y la pecuniaria, esta ultima obligato-
ria en las licitaciones. Es innovadora
la notarial, respondiendo asi a una
necesidad de dinamizar y fomentar
la participacion en las contratacio-
nes, poniendo menos barreras, el
problema es que si el oferente retira
su oferta, no tendra mayor sancion
que la de no poder participar por un
afio en los procedimientos de com-
pra, sin que se afecte su patrimonio,
por lo que se podria incrementar la
retirada intempestiva de oferentes,
pero aun en las garantias pecunia-
rias, pasaria lo mismo, por lo que
nos preguntamos cual seria la razén
de ser de esta garantia si nunca se
ejecutaria, incumpliéndose el Articu-
lo 71 de la Ley 737 que en su ultimo
parrafo establece como prerrogativa
del Estado la posibilidad de ejecutar
las garantias sin referirse a una es-
pecifica, pero sobre todo se estaria
distorsionando la naturaleza juridica
de esta figura.

También, detecto una contra-
diccion entre el tercer parrafo del
Articulo 66 y el 41 de la Ley 737, en
cuanto a que aquel establece que la
sancién operaria cuando el provee-
dor retire o modifique su oferta luego
de la recepcién y apertura de la
misma, pero en el Articulo 41 se
permite modificarla o retirarla duran-
te todo el término de presentacion de
la oferta (en las licitaciones publicas
es de treinta dias), lo que claramente
constituye un choque entre articulos
de la misma ley que es dificil resol-
ver y evidencian un claro error técni-
co, pero ademas el Articulo 87 inciso
n, del Reglamento de la Ley 737,

sefiala que el pliego de bases con-
tendra una declaracion en el sentido
que, un proveedor o contratista no
pueda modificar ni retirar su oferta
una vez presentada y abierta, sin
ejecutar la garantia de oferta.

Como se puede apreciar se
nos presenta otra contradiccion de
términos y légicamente de normati-
vas, con un contrasentido porque el
87 inciso n, sefalado, se refiere al
contratista, y técnicamente esto es
un error, porque el contratista solo
tendria que presentar la garantia de
cumplimiento y no la de oferta. Re-
cordemos que primero se es pro-
veedor, luego oferente y finalmente
contratista.

Por otro lado, tenemos la ga-
rantia de cumplimiento, la cual pre-
tende garantizar, tanto la firma del
contrato como su ejecucion. Asi el
Articulo 67 de la Ley 737, establece
que previo a la formalizacién del
contrato, excepto para contratacio-
nes menores, el adjudicado debera
presentar al 6érgano adjudicante,
dentro del plazo sefialado en la noti-
ficacién de la adjudicacién, una ga-
rantia de cumplimiento por un monto
equivalente entre el 5% y el 10% del
monto del contrato, para las contra-
taciones de servicios y bienes; y
entre el 10% y el 20% del monto del
contrato para el caso de contratacio-
nes de obras.

Segun, Leiva Matamoros
(2012) en las contrataciones meno-
res, encontramos una contradiccion
entre lo planteado en la Ley 737 y lo
establecido en el Reglamento de la
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misma, debido a que como hemos
sefialado, el Articulo 67 de la Ley
737 exceptua en este tipo de contra-
taciones la presentacion de la garan-
tia de cumplimiento, excepcién que
confirma el Articulo 210 de su Re-
glamento; sin embargo, en este se
establece un caracter opcional, lo
que ocasiona una clara contradiccion
y un contrasentido entre ambos
cuerpos normativos, con posibles
consecuencias practicas. Ldgica-
mente, la ley prima sobre el regla-
mento, por lo que en atencion a esta,
en las contrataciones menores no se
deberia solicitar la presentacion de
la garantia de cumplimiento.

Por su parte, en las contrata-
ciones de servicios de consultoria no
son necesarias este tipo de garan-
tias, salvo las excepciones estipula-
das en el Articulo 212 del Reglamen-
to de la Ley 737, el cual establece
que se solicitaran cuando asi se
justifique en los estudios previos. La
amplitud de este ultimo aspecto po-
dria generar discrecionalidad, por-
que realmente no hay una regulacion
precisa para establecer cuando se
solicitara esta garantia en este tipo
de contrato, pero ademas dicho ar-
ticulo (212) también senala la facul-
tad del organismo contratante para
establecer garantias por un monto
fijo cuando la naturaleza de la pres-
tacion sea por tiempo indefinido o
por un monto inestimable. En este
punto existe una clara contradiccion
con el Articulo 89 de la Ley 737 en
cuanto establece que los contratos
de servicios profesionales de consul-
toria no pueden tener caracter gene-

ral, ni permanente, sino que estan
sujetos a plazos determinados.

Ahora, el mismo Articulo 66
de la Ley 737 sefiala que la garantia
de cumplimiento debera constituir
una obligacion de dar o entregar
cantidades liquidas a favor de la
entidad u organismo contratante.
Una vez constatado el incumplimien-
to del contrato, bastara la sola pre-
sentacion del documento a través
del cual se formaliza la garantia,
ante la entidad emisora, para el pago
correspondiente.

Dicho articulo se contradice
con el Articulo 211 del Reglamento
de la Ley 737, en cuanto a que este
hace referencia a obligaciones de
hacer dentro de este tipo de garan-
tia, lo cual no esta establecido en la
ley, pero ademas establece que la
entidad contratante podra ejecutar la
garantia de cumplimiento en sede
administrativa total o parcialmente,
mediante resolucién razonada vy
legalmente fundamentada. Previo a
la resolucion se dara un plazo al
contratista para que presente sus
alegatos y pruebas de descargo,
dentro de los cinco dias habiles si-
guientes a la respectiva notificacion.
Se podra hacer en este caso uso del
arbitraje.

Como se puede apreciar se
permite el uso del arbitraje, pero no
se dice si es aplicable en cuanto a
decidir si hubo o no incumplimiento o
para decidir sobre la ejecucion de la
garantia sefalada, lo cual estaria
prohibido por el Articulo 78 segundo
parrafo de la Ley 737, en caso del
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ejercicio de potestades exorbitantes
o actos de autoridad del Estado,
siendo la ejecucion de garantias una
de ellas (Articulo 71 Ley 737). Esta
falta de claridad podria ocasionar
que las empresas aseguradoras, se
opongan a la ejecucién de la garan-
tia hasta tener el laudo arbitral, lo
que podria producir graves perjuicios
a la entidad contratante, pero sobre
todo la transgresion de la Ley 737,
esperemos me equivoque en estas
apreciaciones.

Siempre, en lo que respecta a
la ejecucion de las garantias, el Ar-
ticulo 215 inciso b del Reglamento
sefiala que una vez culminado el
contrato, y siempre que no existan
deudas a cargo del contratista, el
monto ejecutado le sera devuelto
a este sin dar lugar al pago de
intereses.

Me parece que este ultimo
punto le da la estocada final al sis-
tema de garantias en las contrata-
ciones administrativas, trastocando
nuevamente la naturaleza juridica de
esta figura e incluso me atreveria a
ser mas fatalista diciendo que se
estan derrumbando los cimientos y
las nociones juridicas més ldgicas de
la figura en cuestion, porque ante un
incumplimiento contractual, se ejecu-
ta el monto correspondiente de la
garantia y este no se devuelve, sino
que debe corregirse por el contratis-
ta, si es que el contrato continua,
porque si no es asi, repito, simple-
mente tras el procedimiento corres-
pondiente, se ejecuta totalmente
(Articulo 211 del Reglamento).

Es evidente un choque frontal
entre dos articulos del mismo Re-
glamento de la Ley 737, me refiero al
211 y al 215, pero también entre el
inciso b y el ¢, del mismo Articulo
215 que en su parte in fine sefala
que el monto de las garantias co-
rrespondera integramente a la enti-
dad, independientemente de la cuan-
tificacion del dafio efectivamente
irrogado, ¢ cémo se resuelve esto?

Como se puede apreciar los
problemas técnicos en el sistema de
garantia son evidentes y deberian
ser sujetos a una reforma parcial en
pro de mejorar su implementacion,
esta es una deuda pendiente.

Breves anotaciones
sobre el contrato
de obra publica

Siempre he sostenido que to-
da ley de contrataciones administra-
tivas, ademas de definir al contrato
en si, deberia regular diversos as-
pectos basicos del mismo como por
ejemplo, la visita al sitio de la obra,
la documentacién previa, su ejecu-
cion, entre otros. Nuestra Ley 737,
no cumple con esa estructura tedrica
ideal, porque solo nos presenta una
definicion de este tipo de contrato,
estipulando que los aspectos sefia-
lados sean regulados por su
reglamento.

Asimismo, diversas normati-
vas de Derecho comparado, se ocu-
pan de regular la concesion de la
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obra publica, como un medio para
otorgar a entidades privadas su ges-
tion, aprovechamiento e incluso su
mantenimiento, generando asi la
posibilidad de ahorro presupuestario
e incluso ganancias para el propio
Estado, en nuestro sistema juridico
esto no es asi.

Me ha llamado la atencion que
el Articulo 255 del Reglamento de la
Ley 737 regula la visita al sitio en
donde se ejecutara la obra, pero sin
establecer plazo o momento para
realizarla. He encontrado una circu-
lar administrativa DGCE/UN/ 17 —
2011
(www.nicaraguacompra.gob.ni), con
la finalidad de ampliar los lineamien-
tos de esta materia, que ha tenido
que regular vacios como el que es-
toy planteando, desde ya recomien-
do su consulta.

Otro aspecto muy llamativo, lo
he encontrado en el Articulo 265 del
mismo Reglamento, en el cual se
regula la supervision de la obra, pero
establece que el Reglamento deter-
minard las facultades y las obliga-
ciones de los supervisores. El pro-
blema es que no hace referencia a
qué reglamento se trata, y si se tra-
tase del de la Ley 737, he buscado
dicha regulaciéon y no la he encon-
trado. Ahora, en base al principio de
jerarquia dicha materia no podria
regularse en un manual 0 en una
guia administrativa, porque como se
puede apreciar tiene que ser en una
normativa de caracter reglamentario.

Me preocupa que el Articulo
266 del Reglamento de la Ley 737,
en su tercer parrafo utilice un con-

cepto juridico indeterminado “defec-
tos no aparentes”, en materias tan
importantes como la responsabilidad
derivada de la recepcion de la obra.
Siempre es recomendable regular
con mayor detenimiento para evitar
una diversidad de interpretaciones y
con esto posibles discrecionalidades.

En el articulo anterior, pero en
su cuarto parrafo, se estipula que si
el proyecto lo amerita, podré exigirse
un cuaderno de bitacora, debiéndose
anotar en el mismo, las incidencias
que ocurran durante la ejecucion de
la obra. El punto que me preocupa
es el caracter potestativo para la
utilizacion de un instrumento tan
importante como lo es la bitacora,
posiblemente estoy siendo demasia-
do radical en este humilde analisis,
pero al menos dejo planteada mi
preocupacion.

Légicamente, he de reconocer
el esfuerzo del redactor del Regla-
mento, porque aparte de estos pun-
tos que podrian generar cierta discu-
sibn 'y que estan abiertos a
discusion, realmente ha sabido regu-
lar diversos aspectos tan trascen-
dentales en este contrato, como los
requisitos previos al inicio del proce-
dimiento de contratacion para la
ejecucion de la obra, la contratacion
por secciones o etapas, determina-
das reglas para la ejecucion, asi
como su plazo, la paralizacion de la
obra, el pago, los anticipos, la revi-
sion de precios, la recepcion, entre
otros que denotan el esmero por
desarrollar esta figura tan importante
para el desarrollo estructural y eco-
noémico del pais.
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Los acuerdos marcos

y las compras corporativas,
dos nuevas figuras

en las contrataciones
administrativas nicaragienses

Realmente estas dos nuevas
formas de adquisiciéon no estan defi-
nidas en la Ley 737, sino mas bien
en su Reglamento, asi los primeros
son definidos como la modalidad por
la cual se selecciona a aquellos pro-
veedores con los que las entidades
del sector publico deberan contratar
los bienes y servicios estandarizados
y de uso comun que requieran, que
son ofertados a través del Catalogo
Electronico de Bienes y Servicios
para el Acuerdo Marco.

Por su parte, la compra cor-
porativa es el convenio facultativo
mediante el cual las entidades del
sector publico, se agrupan para ad-
quirir y/o contratar bienes y servicios
de manera conjunta, a través de un
proceso de selecciéon unico, con el
objetivo de reducir los costos de
transaccion y aprovechar las venta-
jas de la economia de escala.

Segun el Articulo 84 de la
Ley 737 los acuerdos marcos se
tramitaran mediante licitacion publi-
ca, cuya conduccién, asi como la
suscripcion de los acuerdos corres-
pondientes y su administracion esta-
ran a cargo del Organo Rector del
Sistema de Administracion de Con-
trataciones del Sector Publico, es
decir la DGCE, mediante un area de
Acuerdos Marco.

La reforma del Reglamento
de la Ley 737, mediante el Decreto
No. 22 — 2013, publicado en La Ga-
ceta, Diario Oficial No.119 del 27 de
junio del 2013, ha tenido como prin-
cipal, la de regular con mayor pro-
fundidad la figura de los acuerdos
marcos, lo que implica un esfuerzo
técnico muy positivo por parte del
legislador nicaragliense y las autori-
dades que dirigen la DGCE.

La compra corporativa se
llevara a cabo mediante convenios
interinstitucionales encargandose a
una de las entidades participantes la
ejecucion del procedimiento de con-
tratacion para que seleccione al pro-
veedor o proveedores que se encar-
garan de la atencion de sus
requerimientos de bienes y servicios.

Segun el Articulo 179 del
Reglamento de la Ley 737, la dele-
gacion que se efectue solo alcanza
las acciones necesarias que permi-
tan a la entidad a cargo realizar el
procedimiento de contratacion para
obtener, de parte de los proveedores
del Estado, una oferta por el conjun-
to de los requerimientos similares de
las entidades participantes, y solo
hasta el momento en el que se de-
termine al proveedor seleccionado y
se definan las condiciones en las
que se ejecutaran las prestaciones a
cargo de las partes, luego de lo cual,
cada una de las entidades suscribira
los contratos correspondientes con
el proveedor o proveedores selec-
cionados por el o los requerimientos
que hubiesen sido encargados.
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Del mismo modo, la entidad
delegada no podra, en ningun caso,
ser interpretado como extensivo a la
ejecucion de las obligaciones y/o
prestaciones que se generan en la
fase de ejecucion contractual pro-
piamente dicha, tales como el pago
del precio, la supervision de la eje-
cucién de las prestaciones, la liqui-
dacién de contrato y demas presta-
ciones inherentes a las entidades
participantes.

Los lineamientos generales de
los tramites necesarios para llevar a
cabo este tipo de adquisicion estan
muy bien regulados en el reglamento
delaLey 737.

Como se podra apreciar el sis-
tema de contratacion administrativa
nicaragiense con esta ley cuenta
con dos nuevas formas de adquisi-
ciones publicas, que podrian dinami-
zar dicha actividad y se convierten
desde ya en un verdadero reto para
su adecuada ejecucion.

La precalificacién,
como herramienta de seleccién
de los oferentes

Segun el Articulo 189 del Re-
glamento de la Ley 737, como parte
de las modalidades de contratacion
se podra promover una etapa previa
de precalificacién, cuando se estime
que por la complejidad del objeto a
contratar sea necesario examinar de
manera previa a los oferentes, de
suerte que solo se pida ofertar a

quienes tengan mejores condiciones
para ejecutar el respectivo contrato.

En otras palabras es como
una especie de evaluacién previa de
un conjunto de oferentes, de los
cuales se seleccionaran a los que
cumplan con los requisitos solicita-
dos para realizar una adquisicion
publica.

El procedimiento de precalifi-
cacion se iniciara mediante la publi-
cacion de un aviso en el portal Unico
de contratacion y un aviso en La
Gaceta, Diario Oficial, indicando que
la convocatoria a la precalificacion
se encuentra en el portal para pro-
mover que los interesados puedan
participar en la licitacion o licitacio-
nes que se desea promover.

En la convocatoria deberan
ser identificadas muy claramente, las
referencias necesarias, documentos
probatorios y toda otra informacion
pertinente, dentro de un término que
no podra ser inferior a diez dias ha-
biles contados a partir de la publica-
cion del aviso, a efecto de proceder
a la precalificacion.

Igualmente debera indicarse
expresamente los criterios a utilizar
para la precalificacion y el valor
asignado a cada criterio.

Posteriormente, se procedera
a la evaluacion y emisién del dicta-
men y acuerdo de precalificacién, el
cual es recurrible mediante los re-
cursos administrativos dispuestos en
la Ley 737 y su Reglamento.
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Los integrantes de la lista de
precalificacion seran los que podran
ser invitados a participar en la licita-
ciéon que debera ser abierta a mas
tardar en un plazo de dos afnos des-
de que se emiti6 el acuerdo.

Como se podra apreciar esta
figura es toda una novedad normati-
va, pero constituye otro reto conse-
guir su adecuada y eficiente ejecu-
cién en pro de la seleccion del mejor
0 mejores contratistas.

A manera de conclusiones
y toma de posturas

. La ampliacién y consolidacion
de los principios contractuales,
en la Ley 737, es un hecho,
aunque considero que se per-
di6 la oportunidad en los mis-
mos, de hacer referencia a la
utilizacion de las TICs, en las
compras publicas; sin embar-
go, desde el punto de vista
practico se ha logrado la im-
plementacién de medios e ins-
trumentos juridicos de carac-
ter electronico.

. Se ha superado la confusion
que existia entre las materias
excluidas y las contrataciones
directas, al regularse como un
procedimiento  administrativo
mas, denominado contratacio-
nes simplificadas y al haberse
definido ciertos conceptos ju-
ridicos indeterminados como
el de urgencia o situacion de

emergencia, aunque hay que
senalar que otros se mantie-
nen aun sin definirse, como el
de seguridad, orden, integri-
dad, los cuales podrian oca-
sionar que la excepcién se
convierta en regla general.

Tanto la Ley 737 como su
Reglamento regulan con cierto
orden logico los pasos y trami-
tes a seguir en el procedimien-
to de licitacion publica, aunque
persisten problemas practicos,
por las frecuentes contradic-
ciones entre ambos cuerpos
normativos que he sefialado
en el presente trabajo, espe-
cialmente en materia de ga-
rantias y tramites especificos,
los cuales solo podrian su-
perarse aplicando Unicamente
lo expuesto en la ley por su
caracter jerarquicamente su-
perior o incluso mediante una
posible reforma parcial de la
Ley 737 y de su Reglamento.

Puedo afirmar que el Regla-
mento de la Ley 737 carece
de una regulacion de la pro-
yeccion del PAC, lo que po-
dria ir en detrimento de su
adecuada implementacion.
Asimismo, he detectado pro-
blemas en la fecha de publi-
cacion del PAC segun lo regu-
lado en el Articulo 58 del
Reglamento de la Ley 737.

He encontrado que en el ter-
cer parrafo del Articulo 21 de
la Ley 737, se establece que
los disefios se hacen publicos,
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pero en el Articulo 89 del Re-
glamento de dicha ley, se dice
lo contrario, ocasionandose
otra posible contradiccion.

La tramitacion del recurso de
aclaracion se realiza durante
la evaluacion de las ofertas, lo
que ha implicado una novedad
respecto al sistema anterior en
el cual no habia oportunidad ni
de conocer los resultados de
la evaluacion ni mucho menos
de recurrirlos. Actualmente,
los plazos de interposicion y
resolucion son extremada-
mente cortos y podrian impe-
dir conocer y resolver el fondo
del asunto con mayor preci-
sion técnica.

El sistema de garantias en
determinados puntos, podria
no haberse regulado de la
forma mas adecuada e incluso
se podria haber perdido su
naturaleza juridica y utilidad
practica de forma parcial, de-
bido a una serie de inconsis-
tencias técnicas, por ejemplo,
la falta de ejecucion de la ga-
rantia de seriedad de la oferta
de indole pecuniaria y la devo-
lucion del monto ejecutado de
la garantia de cumplimiento.

En cuanto a la resolucion y
rescision del contrato en el in-
ciso 3 y 4 del Articulo 71 de la
Ley 737, se sefialan ciertas
causales, que luego no apare-
cen o contradicen las estipu-
ladas en el Articulo 241 y 242
del Reglamento de la misma

ley, en los cuales se encuen-
tra regulado el procedimiento,
lo que podria significar un in-
conveniente en su implemen-
tacion practica.

Respecto a la regulacion del
contrato de obra, es recomen-
dable mejorar lo concerniente
a la visita al sitio de la obra,
asimismo, mediante una re-
forma parcial al Reglamento
de la Ley 737, habria que re-
gular los aspectos relativos a
la supervision de la obra, co-
mo un elemento vital para su
ejecucion. No puedo olvidar,
recomendar llevar a cabo la
definicion del concepto juridico
indeterminado  “defectos no
aparentes”, estipulado en el
Articulo 266 del Reglamento
de la Ley 737, en materias tan
importantes como la respon-
sabilidad derivada de la re-
cepcion de la obra. Ademas,
es necesario regular con ma-
yor precisién la utilizacion del
cuaderno de bitdcora como un
medio de supervisién y control
de la ejecucion de la obra
publica.

Los acuerdos marcos y las
compras corporativas son dos
nuevas formas de adquisicion
o0 compra publica aprobada
por la Ley 737 y desarrolladas
a profundidad por su Regla-
mento, convirtiéndose en un
verdadero reto para las autori-
dades administrativas, desde
ya mis mejores deseos en pro
de su eficiente ejecucion.
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. La precalificacion en un me-
canismo idéneo para selec-
cionar a los mejores oferentes,
seria recomendable la emision
de una normativa técnica para
desarrollar su procedimiento
con mayor detenimiento.

Esperamos con estas conclu-
siones confirmar que la Ley 737 y su
Reglamento han aportado una serie
de elementos positivos a la regula-
cion de las contrataciones adminis-
trativas en Nicaragua, pero también
poseen una fuerte cantidad de pro-
blemas técnicos, profundas contra-
dicciones entre la Ley y su Regla-
mento, e incluso contradicciones
internas en dichas normativas, que
han ocasionado y lo siguen hacien-
do, problemas en su aplicacion prac-
tica, que desde ya justifican que me
atreva a proponer una reforma al
menos parcial de ambas normativas,
en los puntos sefalados en este
articulo, en pro de la adecuada im-
plementacion del sistema de com-
pras publicas nicaraglienses, consti-
tuyendo un verdadero reto con
perspectivas positivas.
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reconociendo la importancia de la
produccion cientifica para la sistema-
tizacion e implementacion de cono-
cimientos en la gestion estatal. Por
esta razon, el explorar el acervo de
documentos de caracter cientifico
que se origine desde la region, y que
incluya al Istmo Centroamericano
como objeto de estudio, permite
conocer los ejercicios académicos
que estudie las diferentes esferas de
la administracion publica. Con esto
se logra entender las bases tedricas
sobre las cuales se fundamenta el
aparato estatal.

Se han estructurado docu-
mentos relacionados con la adminis-
tracion publica en Centroamérica,
tanto desde el ICAP como desde
otras organizaciones generando
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investigacion en administracion publica centroamericana. Un estudio desde el ICAP.
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documentos como: compilaciones de
ensayos, conferencias especializa-
das, Cuadernos Centroamericanos
del ICAP, diagnédsticos y documen-
tos de proyectos, documentos de
trabajo, Estrategias de Gestién Cen-
troamericana del ICAP, estudios vy
guias didacticas, informes, libros,
planes estratégicos, presentaciones,
resefias, resumenes, asi como se-
minarios nacionales e internaciona-
les. Dichos documentos han estado
relacionados con temas variados de
la administracién publica como ges-
tion financiera en materia de siste-
mas de integracion financiera, los
sistemas de inversion publica, situa-
cion fiscal de los paises; en gestion
de recursos donde se estudian las
debilidades de los Servicios Civiles
del pais; gestion de riesgo sobre la
capacidad de respuesta de los entes
encargados de reaccionar ante una
emergencia; reformas estatales so-
bre descentralizaciéon del Estado y
gestion de sistemas de salud, entre
otros.

Debido a la necesidad de re-
ducir la brecha de conocimiento so-
bre la investigacion en administra-
cion publica, los autores estructuran
(desde una perspectiva holistica) un
andlisis de documentos cientificos
generados en la regién. Esto obede-
ce a los esfuerzos del ICAP por
ilustrar, a través de la revision de
literatura, el desarrollo y los alcances
de la investigacion en temas de ad-
ministracion publica en Centroaméri-
ca que existen a la fecha.

De esta forma, el documento
en un primer apartado presenta una

introduccién sobre el tema. Poste-
riormente, centra la atencion en dar
una explicacion analitica sobre la
importancia de la gestion del cono-
cimiento para la reduccion de la
brecha existente en dicho campo.
El andlisis resalta la importancia de
que la gestibn del conocimiento
(sistematizacion de datos, informa-
cion, andlisis y reflexion), articulado
de forma correcta, incide en la toma
de decisiones en la investigacion
sobre Administracion Publica en
Centroameérica.

Por dltimo, se presenta un
apartado que incluye la metodologia
y el analisis sobre el estado de la
situacion de la gestién del conoci-
miento en administracion publica en
Centroamérica. De igual manera, se
presenta un apartado de implicacio-
nes donde se apuntan las posibles
acciones por seguir como parte de
los resultados presentados.

Dimension de la Gestion
del Conocimiento

Es clave considerar los mo-
mentos de turbulencia econdmica,
financiera, comercial, politica, social,
religiosa y hasta cultural en la revi-
sion de los esquemas de gestion del
pensamiento en las distintas areas
del saber en Centroamérica. De esta
forma, se logra entender qué temas
son los mas estudiados, cuales no
se han desarrollado y qué nuevos
contenidos se pueden generar en
diferentes tematicas con el objetivo
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de estudiar, de forma mas integral, la
region. En el caso del ICAP, la ges-
tion del conocimiento se fundamen-
tan en dos tematicas claves para los
gobiernos centroamericanos, a sa-
ber: a) Administracion Publica, b)
Integracion Regional.

En relacién con la integracion
regional, el reto esta en la identifica-
cion de un proceso ajustado a las
realidades, no solo econdmicas,
comerciales y financieras, sino tam-
bién politicas, sociales, ambientales
y culturales que la region presenta.

En el caso de la Administra-
cion Publica, la importancia se enfo-
ca en qué se tiene, por qué se tiene
y como se pueden alcanzar escena-
rios de operacién mas acordes con
las condiciones actuales del contexto
regional y global.

El abordaje desde la Adminis-
tracion Publica devela que hay una
gran necesidad de crear herramien-
tas que contribuyan a mejorar los
mecanismos de gestiébn publica (y
demas areas de gestion) en los pai-
ses de la regién. Los esfuerzos reali-
zados a la fecha, de acuerdo con los
resultados incluidos en este docu-
mento, denotan la necesidad de
gestionar conocimiento propio con la
finalidad de hacer aportes mas ape-
gados con las necesidades de los
gobiernos de la region y los proce-
sos de modernizacion, insercion
econdmica, descentralizacion que
enfrentan en la actualidad.

La premisa clave sobre la cual
se argumenta el documento esta
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relacionada con la dimension de la
gestién del conocimiento sobre Ad-
ministracion Publica. En esta temati-
ca, los esfuerzos han sido claves
para reducir la brecha de conoci-
miento, y han estado relacionados
con la gestion de datos, informacion,
analisis, reflexion y sabiduria.

Sin embargo, como parte de
los resultados que articula el docu-
mento, es a partir de los afos noven-
ta que ha habido una proliferacion
textual; sin embargo, no responde a
un caracter cientifico. La informacion
sobre administracion publica ha teni-
do cuatro caracteristicas claves a
saber:

a. ha sido poco el rigor cientifico
al que se somete,

b. se concentra en estudios,
articulos e informes,

C. la produccién, en general, es
muy reducida y

d. existe una alta dispersion de
las tematicas de estudio.

La caracteristica con mayor
impacto es la alta dispersion de las
tematicas de estudio, pues no se
contempla la importancia de trabajar
a profundidad en ellas. Aunado a la
poca produccién documental exis-
tente, no todos son efectivos aportes
para la toma de decisiones de
los actores claves en los procesos
administrativos  centroamericanos,
donde predomina el discrecionalis-
mo, el cortoplacismo, poca planifica-



cibn y muchas mas deficiencias
estructurales.

Otro punto importante por
considerar del estudio, es la necesi-
dad de reforzar los centros de estu-
dio, formacion, capacitacion en in-
vestigacion para Centroamérica,
para sistematizar los datos existen-
tes y fortalecer la investigacion cien-
tifica, la cual es poco desarrollada en
la region. En la region centroameri-
cana se cuenta con una amplia ga-
ma de datos, donde la informacién
es mayoritariamente descriptiva vy
muy poco analitica con reducida o
nula gestion de nuevo conocimiento
sobre la tematica.

Ademas, los aportes foraneos
aunque retratan la situacién de la
region, no han sido factores de cam-
bio para que el proceso alcance
estadios mas positivos en investiga-
cién al no ser tomados en cuenta en
la toma de decisiones. De esta for-
ma, la dispersién o desarticulacion,
asi como los aportes hechos a la
fecha es el resultado de esfuerzos
aislados, desintegrados o desarticu-
lados que no contribuyen como apor-
tes estratégicos e insumos para la
toma de decisiones en los gobiernos
de Centroamérica

Como parte de lo anterior,
existe la necesidad de estructurar
planteamientos nuevos en la investi-
gacion de la administraciéon publica
en Centroamérica, o bien ahondar y
desarrollar los ya existentes. Es ne-
cesaria la investigaciéon y que esta
sea mejor aplicada para que contri-
buya a la generaciéon de conocimien-

to nuevo, apegado a la realidad
actual de las Estados centroameri-
canos y del contexto regional. De
esta forma influir en la toma de deci-
siones de los actores politicos, la
sociedad civil, grupos econémicos y
otros, con el objetivo de mejorar los
modelos de desarrollo y de Estado
adoptados después de los procesos
de pacificaciéon en la region.

Resultados del Andlisis
Bibliométrico sobre la
Investigacién en
Administracién Publica

Metodologia

El proceso metodolégico con-
sisti® en una revisiéon bibliografica
relacionada con la investigacion en
areas de la Administraciéon Publica
centroamericana. Las obras recopi-
ladas y revisadas fueron obtenidas
mediante el aprovechamiento de las
tecnologias de informacion, TIC,
especificamente Internet, en donde
se consultaron bases de datos de
organismos regionales, universida-
des y revistas en versiones digitales.
Asimismo, la revisiébn comprendio
obras en versiones fisicas disponi-
bles en el Centro de Recursos de
Informacién y Aprendizaje, CRIA, del
ICAP.

Se determiné la década de los
cincuenta como datacién estandar y
punto de partida para la revision de
las obras, de las cuales no se encon-
traron documentos de esa década ni
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de las ulteriores, sesenta y setenta.
Fue hasta los noventa donde hubo
una mayor sistematizacioén de traba-
jos, y a partir del afio 2000 es cuan-
do hay un mayor acervo de docu-
mentos publicados. Cabe sefialar
que es a partir de los afios noventa
con los procesos de pacificacion
donde se estabiliza la situacion poli-
tica de los Estados centroamerica-
nos, y comienza la construccién de
un Estado-Nacion democratico y
liberal con competencias definidas,
pero con poca capacidad de ejecu-
cion y capacidades limitadas por
deficiencias estructurales, caracteris-
ticas del panorama centroamericano.

La revisién documental abarcé
un total de ochenta y nueve obras,
las cuales fueron categorizadas se-
gun su tipo en articulos de revistas,

libros, estrategias e informes de
organismos regionales. El acervo
documental recopila documentos

que datan desde 1982, intensifican-
dose la produccién de obras en los
noventa, pero concentrando la ma-
yor cantidad en el ultimo siglo.

Ademas de la categorizacién
por tipo de documento, se clasifica-
ron las obras segun la institucion
que publicé el documento o auspicio
la publicacién, asi como el area
tematica, las cuales se establecieron
siete: Reforma del Estado / descen-
tralizacion, Gestion de Recursos
Humanos, Gestion Publica, Gestion
Financiera, Gestién de Riesgos,
Gestion de la Salud, y otros. Esto se
realizd con el propdsito Unico de
homogenizar fendmenos estudiados
en una sola categoria debido a la
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diversidad de temas. Por ejemplo, se
categorizaron los informes sobre
educacion y manejo de recursos
ambientales en Gestion Publica de-
bido a que su manejo con compe-
tencias propias del aparato central
estatal en un Estado liberal, ha sido
el modelo adoptado por los paises
centroamericanos.

Por ultimo, los documentos
revisados tienen la particularidad de
ser trabajos que estudian a la region
desde una de las teméaticas sefala-
das con anterioridad. La razon de
discernir y clasificar obras de estudio
regional tiene por objetivo diagnosti-
car las fortalezas, debilidades y ob-
tener generalidades sobre la investi-
gacion cientifica en la regiéon en
materia de Administracion Publica.
Esto da como resultado la genera-
cion de graficos que ilustran tenden-
cias de las areas investigativas. No
todos los articulos corresponden a
investigaciones cientificas; sin em-
bargo, fueron contemplados debido
a la escasez de obras, pues analizan
a la region como conjunto estudian-
do gestiones estatales.

Resultados

El desarrollo de este apartado
esta orientado a ilustrar la dimension
de la gestion de la investigacion de
la region centroamericana en Admi-
nistracion Publica. Tanto lo expuesto
en la literatura sistematizada como la
reflexion con base a estas obras,
permite conocer los alcances y las
limitaciones de la investigacion cien-
tifica. Este apartado desarrolla el



analisis de la informacién recopilada
a partir de los autores, instituciones y
areas de investigacion.

Estado de la Investigacion
en Administracién Publica.
Analisis general

La investigacion cientifica es
muy limitada en la region, tanto en la
academia como en la formulacion de
las politicas publicas. Esto es reco-
nocido en varios articulos revisados
(por ejemplo en Cardona, R., Estra-
da L., & Beteta, L 1987). Dicha pro-
blematica se refleja en la dificultad
de obtener documentos de estudio
sobre la regidon centroamericana,
siendo un numero reducido que se
tuvo que analizar. La mayoria de
obras recopiladas son articulos de
revistas e informes.

Las reformas estatales y los
procesos de descentralizacion, asi
como los temas de gestion financiera
son los temas con mayor desarrollo.
En materia del manejo del recurso
humano, asi como en gestién publi-
ca (politicas publicas en materias de
educacion y ambiente) completan la
radiografia aqui expuesta, los cuales
han sido desarrollados en menor
medida. Estos fueron generados en
su mayoria por organismos interna-
cionales como el ICAP, Banco Inter-
americano de Desarrollo, BID, Esta-
do de La Nacion asi como la
Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales, FLACSO.

En gestion financiera, autores
como Fuentes (2006), Agosin, Ma-

chado y Nazal (2004), lacovello y
Zuvanic, asi como otros autores
recopilados en Machado (2008) son
publicados en libros del BID. Autores
como Araya Leandro (2011) en Re-
vista Intersedes (UCR), o publicacio-
nes de informes de instituciones
independientes como REDCAMIF
(2009).

Las tematicas de los estudios
revisados giraron en torno a:

. El papel del municipio en la
seguridad comunitaria, tanto
su rol y competencias, asi
como las carencias y limita-
ciones producto de la organi-
zaciéon estatal y el financia-
miento.

) La importancia del municipio
en un nuevo modelo de desa-
rrollo econémico, asi como su
papel en una gestién publica
donde no tiene competencias
claras.

. Participacion ciudadana en el
municipio y en la gestion de
los recursos municipales.

. Reformas estatales producto
de los procesos de pacifica-
cion donde se conforma un
nuevo modelo estatal.

. Profesionalizaciéon del funcio-
nario y la asignacion de pues-
to segun el mérito.

. Nuevas formas de gestién del
personal sobre nuevos mode-
los de gestién de desempefio,
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dejando a un lado viejas me- En los siguientes graficos, se

todologias. muestra el tipo y cantidad de obras
por categorizacion definida para este
o Diagnosticos sobre los Servi-  trabajo, asi como las instituciones en

cios Civiles de la regién, tanto  donde se publicaron las obras. Ade-
en fortalezas, debilidades y los mas, en dicho gréfico desglosa la
avances de cada pais. composicion de cada categoria.

GRAFICO 1

ESTADO DE LA INVESTIGACION EN ADMINISTRACION
PUBLICA. ANALISIS GENERAL
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GRAFICO 2

INSTITUCIONES QUE PATROCINARON O PUBLICARON DOCUMENTOS
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Fuente: Elaboracion propia, 2014.

Los articulos recopilados son
sometidos a algun modelo de inves-
tigacion. Sin embargo, no se encon-
tr6 ninguna tesis que sustentara una
investigacion cientifica para motivos
de este articulo. Los informes revi-
sados son los de mayor rigor cientifi-
co, pues cuentan con un marco te6-
rico y metodologia definida, ya que
otros documentos responden a re-
copilaciones de ensayos (como
Guzman Leon 2010; Matul 2010;
Caliz Rodriguez 2010 en Calderon
Umana 2010). A continuacién se
exponen cada una de las categori-
zaciones asignadas.

Gestion financiera

La gestion financiera ha sido
desarrollada principalmente por el
BID, aunque hay diversidad de auto-
res que formulan informes o estrate-
gias. Estos son el caso de la Comi-
sion Econdmica para América Latina
y el Caribe, CEPAL, o el Estado de
la Nacion. La produccién radica en
articulos de revistas y libros. En el
caso de libros, estos responden a
recopilacion de ensayos o estudios
de autores, como lo es el caso de
Agosin, Machado y Nazal (2004),

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Pablica (68-69): 85-110, diciembre 2015



Machado (2008) o Agosin, Machado
y Barreix (2005).

Estas publicaciones son las
que conllevan una mayor metodolo-
gia y conceptualizacion, pues llevan
a cabo estudios comparativos entre
los diferentes paises de la region, y
parten de un marco metodoldgico
definido. Este es el caso del Capitulo
2 de Machado (2008) hablando del
Public Expenditure Management y
examina cada pais segun este mar-
co, o bien el Capitulo 4 de dicho
libro.

Las tematicas abordadas en
esta categoria son:

o La necesidad de reformas
fiscales, principalmente en
materia de recaudacion para
que haya un equilibrio entre
los ingresos y el gasto publico,
asi como la modernizacion de
los sistemas fiscales y finan-
cieros de los Estados.

. Esto porque los Estados de la
regién brindan exenciones fis-
cales o incentivos que dismi-
nuyen la entrada de capitales
a las arcas del Estado, tanto
para atraer inversion extranje-
ra directa o como parte de las
desgravaciones arancelarias.

. Las consecuencias que traeria
una mejor recaudacion fiscal
en términos de desarrollo hu-
mano, pues supondria mayo-
res recursos destinados al
gasto social para paliar las de-
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ficiencias estructurales como
desigualdad y pobreza.

. Se examina el gasto publico,
tanto su eficiencia en la ejecu-
cion, como las asignaciones
en cada sector, asi como los
marcos juridicos que limitan el
accionar de cada inversion o
compra.

. El Estado financiero de las
industrias nacionales, asi co-
mo los desafios para el sector
rural en materia de crédito y
financiamiento.

. Las reformas fiscales en el
marco de la modernizacién del
Estado, por lo que se revisan
también las finanzas munici-
pales, principalmente por las
competencias asumidas por
estos en materia de recauda-
cion y gasto.

° La asignacion de recursos,
tanto para revisar los egresos,
como la asignacion del gasto
en infraestructura, educacion,
y por ultimo a los municipios.

El estudio de las finanzas mu-
nicipales genera diagnésticos de las
estructuras financieras centroameri-
canas, los cuales mantienen posi-
ciones comunes acerca del dificil
panorama financiero. Tanto por el
tamafio de las economias, el modelo
de desarrollo (inserciéon en la eco-
nomia mundial mediante la firma
de Tratados de Libre Comercio, TLC,
que debilitan los ingresos), asi
como la incapacidad de gestionar



de manera adecuada sus competen-
cias por los altos indices de corrup-
cién y las inadecuadas estructuras
estatales.

Reforma del Estado/
Descentralizacion y Gestién
de Recursos Humanos

En materia de gestion del re-
curso humano, la revista del ICAP
constituye el foco principal de divul-
gacion. Autores como lacovello
(2012), Longo, lacovello y Zuvanic
(2011), Pinto (1985), Ruiz (1985),
Caplan de Cohen (2005), Figueroa
de Jain (1996 y 2003) abordan el
analisis del aparato burocratico cen-
troamericano, tanto de manera es-
tructural, como del recurso humano.

Los diferentes numeros publi-
cados en la revista sefialan generali-
dades como las consecuencias del
clientelismo de estructuras burocrati-
cas pre-acuerdos de paz que gene-
raron nombramientos segun afilia-
cion politica, nuevos modelos de
gestion de personal, la profesionali-
zacion y la meritocracia a la que
debe aspirar cada Servicio Civil par-
tiendo del analisis del Segundo Ba-
rémetro de la Profesionalizacion de
los Servicios Civiles en Centroaméri-
cay el Caribe.

Entre los temas a desarrollar
resaltan:

) Diagnostico de la region se-
gun el Segundo Barémetro
de la Profesionalizacion de
los Servicios Civiles en Cen-
troamérica y el Caribe para

identificar las deficiencias del
aparato burocratico centroa-
mericano.

. Recomendaciones para im-
plementar mejoras segun las
peculiaridades de cada pais
segun dicho diagndstico.

. Externalidades que permean
en el desempenio de los Servi-
cios Civiles, partiendo del co-
nocimiento de las debilidades
estructurales de los Estados
centroamericanos.

. Necesidad de nuevas metodo-
logias de gestion de funciona-
rios (como gestion  por
desempefo), que sea acorde
a los requerimientos del nuevo
modelo de Estado adoptado
en Centroamérica.

. Estadisticas sobre la compo-
sicién de los servicios civiles
segun el género, edad, nivel
educativo y profesional.

. La importancia de la capacita-
cion y educacion de los fun-
cionarios para la atencion al
publico, asi como aumentar la
eficiencia y eficacia en el sec-
tor publico.

Para el tema de descentrali-
zacion, la divulgacion se diversifico
en articulos, libros, informes y estra-
tegias. Autores como Figueroa de
Jain (1992; 2001; 2002) o Rivera
(2005) son los autores publicados
en la Revista del ICAP. Ademas
se diversificod la autoria, pues unida-
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des académicas como la Universi-
dad de Costa Rica, UCR, y la Fun-
dacion Arias para la Paz (2002),
FLACSO (s.f), ICAP (1992; 1998;
2001; 2002) Fundacion de Desarro-
llo Local y Fortalecimiento Municipal
e Institucional de Centroamérica y el
Caribe, DEMUCA (s.f), y el Sistema
de la Integracion Centroamericana,
SICA, (2010) fueron autores de
documentos.

El punto principal de estos do-
cumentos es la adquisicion de com-
petencias de los municipios segun el
modelo de descentralizacion, donde
la participacion ciudadana se vuelve
vital para una adecuada administra-
cion, tanto en la formulaciéon de las
politicas publicas, como en los me-
canismos de control y fiscalizacion.

Los temas abordados en di-
chos documentos desarrollan:

. El origen de las directrices
sobre descentralizacion (adop-
cion de modelos influenciados
por el Consenso de Washing-
ton), y aspectos adyacentes
como privatizacion y desregu-
laciéon de los servicios estata-
les, asi como los avances en
la implementaciéon de dicho
modelo en ambitos econdmi-
cos, juridicos o financieros.

. Los retos de este modelo,
como la dependencia financie-
ra al poder central lo que difi-
culta el financiamiento en la
asignacion de recursos, asi
como pobres sistemas de re-
caudacion fiscal.
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. Los nuevos mecanismos de
participacion ciudadana, pro-
ducto de dicho modelo y de
las experiencias en las dicta-
duras militares que originan
instrumentos de fiscalizacion.

. La importancia de reconocer
que el fortalecimiento del mu-
nicipio tendria como resultado
consolidar un motor en un
nuevo modelo de desarrollo
mas integral.

. La poca participacion, debido
a que no hay mecanismos de
socializaciéon de los nuevos
modelos administrativos.

. El papel en materia de seguri-
dad, el cual no es punitivo,
sino preventivo debido a la
cercania con el entorno ciuda-
dano, para no entorpecer fun-
ciones de otros entes compe-
tentes (como el Poder
Judicial).

Por los formatos de publica-
cion, las revistas no permiten la difu-
sién en un mayor espacio, por lo que
si hubo investigacién se limita a re-
sumir los resultados y alcances de la
misma. En este caso hubo una ma-
yor recopilacién de ensayos y articu-
los, los cuales no obedecian a una
investigacion cientifica acorde a
lineamientos académicos, pues eran
reflexiones con base en documentos
anteriores (por ejemplo; Calderén
Umana 2010). Esto se resefia en el
siguiente grafico, donde se explica
por tematica el desglose de la
recopilacion.
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GRAFICO 3

REFORMA DEL ESTADO/DESCENTRALIZACION
Y GESTION DE RECURSOS HUMANOS

12
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Articulo de revista Informe Libro

Propuesta

Fuente: Elaboracién propia, 2014.

Lo anterior es sefialado por
Calderén Suarez (2007), cuando
concuerda con los pocos avances en
los procesos investigativos, que son
poco explorados en las unidades
académicas, con escueta aplicacion
y operacionalizacion en la formula-
cion de las politicas publicas, en un
distanciamiento entre discurso vy
practica (hablando del tema de des-
centralizacidn). Por lo tanto, la inves-
tigacion cientifica es casi nula en
este tema y los autores reconocen
las limitaciones existentes.

Gestion Publica, Gestién del Riesgo
y Gestién de la Salud

El analisis bibliografico inclu-
ye, ademas, la investigacion en ges-
tion publica, de riesgo (manejo de
emergencias) y gestion de la salud,
tematicas que completan este acer-
vo de obras. Existe una importante
dispersion en los temas abordados,
principalmente los de gestion publi-
ca. Abundan los informes de la
CEPAL, el Estado de la Nacion, asi
como articulos en la Revista del
ICAP y los Anuarios de la UCR en
materia de gestién publica.
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Para la gestion de riesgo,
el Centro de Coordinacion para
la Prevencion de los Desastres
Naturales en América Central,
CEPREDENAC (2011), FLACSO
(2004), BID (2002), PNUD (2003)
han sido los productores sobre el
tema. Estos florecen después de la
deficiente respuesta de los gobier-
nos ante los embates del huracan
Mitch en 1998, producto de la limita-
da capacidad gubernamental y pre-
carias condiciones sociales, los cua-
les integran iniciativas de gestion de
riesgo como lo es la Politica Cen-
troamericana de Gestion Integral de
Riesgo.

Por ultimo, en la gestién de
salud solo se encontraron dos do-
cumentos, siendo un informe del
SICA (2008), y de la CEPAL (2006)
sobre las reformas en materia de
salud, asi como un informe de labo-
res de la Estrategia Regional y de
Salud. El ultimo documento, el cual
no se categorizd es sobre cifras del
Estado actual de la disciplina de la
Administracion Publica en Centroa-
mérica (Figueroa, Chavarria & Fallas
2009).

Los temas abordados en estas
categorias obedecieron a:

. Nuevos modelos de gestion
publica que respondan a en-
foques como Gobernanza y
factores de gerencia de indole
privado que doten de flexibili-
dad y transparencia para la
implementacion de reformas
gerenciales en el Estado.
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. A partir de peculiaridades de
la region se examinan las poli-
ticas de empleo, politicas de
seguridad, educativas y de sa-
lud con el propdsito de palear
los efectos de las deficiencias
estructurales (como pobreza,
desigualdad, subempleo).

. Las relaciones sociales, prin-
cipalmente la de poder, para
determinar y estudiar los tipos
de mecanismos y respuestas
que se generan a partir de los
intereses de cada clase (por
ejemplo: los intereses de la
clase dominante), donde
ademas se mide la percepcion
de los actores involucrados.

. La administracion de los sis-
temas de emergencia, tanto
diagnosticando las carencias y
virtudes, como factores de
riesgo, vulnerabilidades que
puedan aumentar los efectos
de los desastres naturales y
humanos.

. Los efectos que produjo Mitch,
los cuales ayudaron a profun-
dizar la pobreza y desigual-
dad, asi como un examen de
los factores que profundizaron
la emergencia.

La coyuntura de estos temas
obedece a dos factores: los efectos
que produjo Mitch en la region y los
procesos de pacificacion que dieron
como resultado la implementacion
de reformas en el manejo gerencial
del Estado. Esto contribuyé a la
creacién de instancias regionales



para el manejo de crisis (como
CEPREDENAC) asi como diagnosti-
cos de los sistemas de gestion
publica.

Aportes y retos

Los aportes de estas obras
radican en el diagnodstico general de
los Estados centroamericanos en las
perspectivas resefiadas. Estos diag-
nosticos ofrecen un panorama poco
alentador sobre las condiciones so-
ciales, econdmicas y politicas, pero
sobre todo demuestran la compleji-
dad con las que operan las burocra-
cias centroamericanas, las cuales
son afectadas por clientelismo, sim-
patias partidarias, corrupcién y por la
propia composicidon del Estado que
es ineficiente.

De igual forma, se reconocen
los problemas a nivel de agencia, es
decir del trabajador, donde la poca
capacitacién o los modelos de ges-
tibn anacrénicos afectan el accionar
de los funcionarios. Esto sin mencio-
nar la duplicacion de funciones que
obstaculizan la ejecucion de las
competencias estatales, asi como la
poca capacidad de los Estados para
cumplir con sus tareas producto de
la poca recaudacion fiscal, débiles
aparatos financieros, mala ejecucion
de proyectos y mecanismos de fisca-
lizacion poco efectivos.

Asimismo, ofrecen lineas de
accion estratégicas para la imple-
mentacion de politicas para la mejo-

ra de las estructuras estatales.
Todas estas en el marco de las re-
formas estatales, tanto de descentra-
lizacion como de modernizacion
estatal que procuran abordar las
problematicas resefiadas en cada
documento.

Sin embargo, para los propoési-
tos de trabajo, la investigacion cienti-
fica es poco desarrollada en la re-
gion. No se logro rastrear ninguna
tesis, y los diferentes autores, ano-
tados en el documento, reconocen la
debilidad. Aunque, como se mencio-
né anteriormente, los articulos, in-
formes, libros, estrategias y demas
documentos tienen una metodologia
definida, pero la investigacion y pro-
duccién cientifica/académica esta
lejos de ser generada a mayor esca-
la. Los autores de las obras sefiala-
das en el trabajo resaltaron las defi-
ciencias en este campo y cémo
estas repercuten en la administra-
cion publica.

Al no haber mayor investiga-
cion, tanto en la academia, como en
los entes competentes de la formu-
lacion de politicas publicas, se ha
trabajado mas sobre la base de un
empirismo administrativo. La admi-
nistracién publica y gestion estatal
no obedece a mayores mecanismos
sistematizados de gestion, sino mas
bien al empirismo y al pragmatismo
que vive la region.

Esta reproduccion estructural
de deficiencias conlleva a la mala
gestién y vicios institucionales que
son sefalados y criticados por los
esfuerzos académicos de los inves-
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tigadores. Al ser la investigacion muy
limitada, existe poco margen de ac-
cion para cambios en dichas estruc-
turas, profundizando e institucionali-
zando los problemas.

De esta forma, el ICAP esbo-
za dos grandes retos sobre los cua-
les se debe trabajar en la region:

a. Mejores cursos de metodolo-
gia, epistemologia e investi-
gacion enfocados al mejora-
miento de la Administracion
Publica de Centroamérica.

b. Una mayor produccion cienti-
fica por parte de los centros
de formacién, capacitacion y
academia en materia de Ad-
ministracién Publica.

C. La formacion de funcionarios
publicos con capacidad para
tomar decisiones con base a
los procesos de investigacion
en el campo de la Administra-
cion Publica regional.

d. Que lo descrito en el punto a,
b y ¢ sirvan para la toma de
decisiones a nivel guberna-
mental en materia de Adminis-
tracion Publica.

Desde el ICAP se reconoce la
necesidad de someter a mayor rigor
cientifico la gestion estatal, asi como
de producir en mayor cantidad estu-
dios académicos en Administracion
Publica. Esto en procura de la con-
secucion de las metas comunes en
las que se fundamentan los Estados
de la regién, siguiendo los plantea-
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mientos democraticos de las socie-
dades centroamericanas.
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la informacién y la comunicacion,
constituyendo un desafio para la
administracion publica centroameri-
cana con respecto a la atencién de
viejos y nuevos retos, innovar y me-
jorar su quehacer. Es en este con-
texto que surge la Gestiéon del Cono-
cimiento, como un area del quehacer
de los gobiernos y sus aparatos
administrativos.

Rethelny Figueroa de Jain (2015). La gestidn de la informacion y el conocimiento: una aproxima-
cion para la administracion publica centroamericana.
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El contexto
de la administraciéon
publica centroamericana

El entorno dinamico, comple-
jo, convulso e incierto por la que
atraviesa la administracion publica
en general y particularmente la cen-
troamericana, requiere afrontar sin
dilaciéon grandes retos de moderni-
zacién y cambio que propicien la
adaptacion de forma continua y la
organizacion y sus funciones que le
requieren la sociedad actual, coad-
yuvando a una administraciéon publi-
ca mas agil, rapida, flexible y opor-
tuna y que responda a las
demandas de los ciudadanos.

Algunas exigencias de la
ciudadania con respecto a la admi-
nistracién publica se refieren a su
demanda de eficacia, eficiencia,
calidad y orientacion hacia el usua-
rio, aproximando la decision politica
y su actividad a los ciudadanos. En
otras palabras, se necesita una ad-
ministracion publica inteligente, con
gran capacidad de aprendizaje en
forma rapida que le permita generar
mecanismos de recoleccion de in-
formacién a la sociedad, pero esen-
cialmente, debe generar ideas, poli-
ticas, programas y proyectos que la
mantengan vinculada a la realidad
de esta.

Los cambios experimenta-
dos por la administracion publica
corresponden a diferentes fuerzas
que interactuan y definen el contexto
complejo al que debe hacer frente.
Un examen de algunas de las dife-

rentes fuentes en la administracion
publica a nivel mundial identifica los
siguientes aspectos:

o Globalizaciéon y sus impactos
en el gobierno.

. La insatisfacciéon entre los
ciudadanos con respecto al
funcionamiento del gobierno.

. Las nuevas tecnologias de la
informacién y la comunica-
cion, sus retos y oportunida-
des para la funciéon guberna-
mental.

Globalizacién y sus impactos
en el gobierno

La globalizacién entendida
como un movimiento de grandes
integraciones, interacciones e inter-
dependencias, entre la gente, las
organizaciones, los mercados, etc.,
a través de fronteras, esta incremen-
tando su incidencia en la accion
gubernamental, la cual tiene que
adaptarse y responder rapidamen-
te a los cambios internacionales,
econoémicos, sociales, politicos y
tecnoldgicos.

Estas nuevas relaciones traen
consigo diferentes caracteristicas
que incorporan y valoran conceptos
como el de interdependencia mun-
dial o corresponsabilidad, en el mar-
co de un desarrollo sostenible, en-
tendido como un concepto que se
amplia al ambito ya no sélo econé-
mico, sino social, politico y ambiental
de manera integrada.
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Asimismo, estas relaciones
han propiciado un nuevo modelo
para los paises en desarrollo orien-
tado fundamentalmente a la: i) rees-
tructuracion productiva; ii) la moder-
nizacion del Estado; y i) la
integracion social. Es por esto que
las nuevas acciones del Estado de-
ben dirigirse a lograr la integracion
de los sectores marginados al pro-
ceso productivo; la formacién y ca-
pacitacion de los recursos humanos;
la ampliacion de la base productiva
mediante el respaldo a las peque-
fas, medianas y microempresas; y la
buasqueda de formas de asociacion
entre el Estado y la sociedad para el
cumplimiento de estos fines; la des-
centralizacion de las funciones ad-
ministrativas, econémicas y empre-
sariales y la modernizaciéon del
Estado.

Consecuentemente, la globa-
lizacién ha demostrado durante es-
tas dos décadas pasadas que los
gobiernos no pueden funcionar de la
misma manera que lo han hecho
hasta ahora, al menos no en los
términos de las funciones y roles
que el Estado desempefiaba en los
afnos sesenta y setenta. Una critica
a este desempefo fue la concer-
niente a la limitada capacidad para
responder rapida y efectivamente a
los aspectos estratégicos, asi como
por no aprovechar las oportunidades
emergentes ofrecidas por el merca-
do mundial.

Sin embargo, el contraste en-
tre las funciones y roles del Estado,
ha surgido con conflictos multiples
con relacion a los mismos, por
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ejemplo: tomador de decisiones,
regulador, monitor, proveedor de
servicios competitivos, etc., manifes-
tando conflictos obvios con respecto
a sus objetivos. Es en este sentido,
que la modernizacion de la adminis-
tracion publica se constituye en una
exigencia, ya que se considera un
aspecto clave de la dinamizacién de
la economia y el logro de la cohe-
sion social.

Por otra parte, los fines del
Estado moderno contemporaneo se
enfatizan en el trinomio: gobernabili-
dad, desarrollo y equidad. Y su con-
cretizacion constituye un reto de
gran magnitud en el marco del pro-
ceso de modernizacion del Estado y
la transicion del remozamiento del
aparato administrativo y el desarrollo
institucional, marcado por iniciativas
orientadas a cambiar ciertas practi-
cas y normas que regulan la activi-
dad gubernamental hacia una ges-
tion eficiente, eficaz y oportuna,
coadyuvando al ejercicio de un buen
gobierno.

La revision de las tareas del
aparato publico ante los retos del
futuro y los cambios del medio am-
biente cercano coinciden simulta-
neamente con el renacer de un or-
den social distinto, caracterizado por
el intercambio de informacién y por
la fluidez en el manejo de la misma,
configurando un nuevo escenario de
las relaciones sociales. El aspecto
clave en este escenario es el gran
desarrollo tecnolégico, que se dio en
los afos setenta y ochenta, que
facilité el manejo de datos a veloci-
dades inimaginables previamente.
Este desarrollo tecnoldgico permite,
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ademas, una comunicacion crecien-
te entre sus pobladores, que suma-
do a la globalizacién econdmica,
produjo la creacion de la llamada
Aldea Global.

La insatisfaccion entre
los ciudadanos con respecto
al funcionamiento del gobierno

La necesidad de mejorar la
gobernanza y la administracion pu-
blica para fortalecer la capacidad del
Estado, con el propdsito de asumir
nuevos roles y funciones es amplia-
mente reconocida tanto por las auto-
ridades gubernamentales como por
la sociedad en general, y es conse-
cuencia de la evolucidon hacia el
incremento en la necesidad del
conocimiento, cada vez mas desa-
rrollada, compleja e interdependien-
te, que se moviliza en demanda
continua de mas y mejores servi-
cios, incorporando nuevos ambitos a
la respuesta gubernamental, difi-
riendo sustancialmente de la visién
tradicional.

Estos nuevos ambitos produ-
cen un efecto sobre-carga en
relacion a la capacidad de la admi-
nistracion publica, manifestando
dificultades para atender tanto la
demanda como la calidad creciente
de esas exigencias. Es ahi, donde
se percibe una cierta crisis de legiti-
midad de lo “publico” sometido a una
presion ciudadana que persigue la
prestacion de mas y mejores servi-
cios publicos.

En una sociedad global e in-
terrelacionada los gobiernos asu-

men nuevos roles concernientes a la
creaciéon y sostenimiento de econo-
mias viables, combate a la pobreza,
y mejoramiento de los niveles de
vida de la poblaciéon. Actualmente,
existe consenso entre los expertos
de administracién publica con res-
pecto a los roles del gobierno, defi-
niéndolos como un conjunto de co-
nocimientos que permiten describir
un set de roles fundamentales para
el Estado durante el siglo XXI. Pa-
rafraseando a Dennis A. Rondinelli
(2007:7), los cuatro roles mas impor-
tantes son los siguientes:

“Primero: el rol mas crucial es
el desarrollo de la capacidad
institucional porque esta es la
que crea el contexto y los
fundamentos para los otros.
La ausencia de instituciones
fuertes tanto gubernamenta-
les como privadas no permi-
ten estimular el crecimiento
de la economia y el progreso
social.

Segundo: la formulacién e
implementacion de politicas
publicas que posibiliten Ila
creacién de un ambiente efec-
tivo para la participacion en
una economia globalizada.
La poca habilidad de algunos
paises y grupos de poblacion
para beneficiarse de la eco-
nomia internacional y su in-
teraccion virtual, explica en
cierta manera, las limitaciones
para alcanzar objetivos eco-
némicos y sociales.

Tercero: en los paises menos
desarrollados, los gobiernos
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deben orientarse a alcanzar
un crecimiento econdémico y
socialmente equitativo, focali-
zandose en las politicas en
pro de la pobreza que permi-
tan fortalecer las capacidades
de la gente que normalmente
no obtienen los beneficios del
crecimiento econdémico, con el
fin de ampliar la participacion,
mas efectivamente, en aque-
llas actividades productivas.

Cuarto: fortalecer la capaci-
dad de la administracion
publica para promover cono-
cimiento econdémico y social-
mente equitativo que permita
una participacion de la socie-
dad en general en la econo-
mia global, a la vez que em-
prende programas y acciones
de combate a la pobreza”.

Estos roles nos permiten ca-
racterizar la complejidad, pluralidad
y funcionamiento de la administra-
cion publica, poniendo de relieve la
intervencion de diferentes agentes e
interlocutores a los que hay que
involucrar tanto en la elaboracion de
las politicas como en la gestién,
promoviendo un accionar en red de
forma mas abierta y relacional.

Las nuevas tecnologias

de la informacion y la
comunicacion, NTIC’s: retos
y oportunidades para

la funcién gubernamental

El entorno de la sociedad del
conocimiento esta marcado por las
oportunidades que ofrecen las nue-
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vas tecnologias de la informacion y
la comunicacion, que han posibilita-
do la administracion electronica en
general y especialmente en el sector
publico, mejorando y acercando el
servicio al ciudadano, incrementan-
do la competitividad, etc., como un
instrumento altamente transformador
en el marco del esquema tradicional
de la administracion publica y que se
han denominado tecnologias solida-
rias (Juan Ignacio Martin Castilla
(2005:51).

Dichas tecnologias suponen
un motor de cambio y modernizacion
de la administracion publica y com-
plementan el papel vertebrador de la
sociedad de la informacion, propia
del siglo XX y concretada en los
caracteres configuradores de la so-
ciedad del conocimiento, en su tran-
sito hacia el siglo XXI (Peter Dracker
2001).

La sociedad de la informacion
y del conocimiento es por tanto un
fendmeno complejo que tiene con-
secuencias directas en la forma en
que los grupos sociales desarrollan
sus actividades. En el marco de
esta sociedad emergid6 el e-
business, el e-commerce y el e-
government o gobierno electrénico,
entendidos como la aplicacion de las
nuevas Tecnologias de la Informa-
cion y la Comunicacion TIC’s, a la
gestidon de los negocios, el comercio
y las instituciones publicas respecti-
vamente, asumiendo que estos ins-
trumentos serian medios Utiles para
mejorar la eficacia y eficiencia de las
transacciones privadas y gestiones
publicas.



Para el caso de los paises
centroamericanos, la introduccion de
las TIC’s y el desarrollo y acceso a
Internet en general, se da hasta la
década de los noventas, presentan-
do diferencias pequefias en términos
de tiempo y apareciendo tanto en el
sector académico como el comercial
de la siguiente manera:

|
CENTROAMERICA

ACCESO A INTERNET

Paises Internet Internet
académico | Comercial
Costa Rica 1993 1994
El Salvador 1996 1996
Guatemala 1995 1995
Honduras 1995 1999
Nicaragua 1994 1995
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Fuente: Tomado de Hannia Vega: 2001.

Con muy pocas excepciones
los gobiernos del Istmo se han acer-
cado tardiamente a Internet. Han
existido algunas buenas razones de
mantener esa prudencia. Pero lo
cierto es que el Estado moderno
debe reconocer que el conocimiento
y las tecnologias avanzan mas rapi-
damente en su entorno que al inte-
rior de las entidades publicas.

1. Diccionario de la Lengua Espafiola de la
Real Academia.

Un balance de los esfuerzos
de los paises del Area en este cam-
po indica que se han impulsado los
cimientos para crear una infraestruc-
tura basica, lo cual ha dado orienta-
cion para incursionar en la adminis-
tracion electrénica en forma gradual,
con la intencion de coadyuvar a la
gobernabilidad, derivando beneficios
percibidos tanto por los ciudadanos
como por los funcionarios publicos.

Retos de la Administracion
Publica: Gobernanzay
Buen Gobierno

Buena Gobernanza

La gobernanza, en su sentido
mas clasico se define como el “arte o
manera de gobernar, que se propo-
ne como objetivo, el logro de un
desarrollo econdémico, social e insti-
tucional duradero, promoviendo un
sano equilibrio entre el Estado, la
sociedad civil y el mercado de la
economia”.’

Sin embargo autores como
Bonifacio (2006:4) amplian esta de-
finicion al sefialar como caracteristi-
cas del “buen gobierno” al Estado
que valora sus opciones politicas
frente a la crisis del Estado tradicio-
nal y critica los supuestos que expli-
can al Estado de manera indepen-
diente de las fuerzas sociales (critica
al Estado proveedor, ineficaz, verti-
cal, intervencionista y caro) y plantea
que el “buen gobierno” reconoce los
reclamos de participacion social, la
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existencia de “redes” de tomadores
de decisién y la globalizacion misma,
proponiendo la creacion de las ba-
ses de un Estado democratico, ra-
cional y eficiente, sin dejar de lado
su autoridad frente al resto de los
actores.

Este autor, defiende este tipo
de Estado legitimo y fortalecido en
sus capacidades de poderes publi-
cos (mantenimiento de la seguridad
interior, creacién de condiciones
propicias para la actividad econémi-
ca y el empleo; lucha contra la po-
breza; proteccién del medio ambien-
te; y educacién, formacion y salud),
cuyas estructuras en muchos paises
centroamericanos se han visto vul-
neradas por varias razones, entre
otras, los sesgos de las reformas
implementadas sin considerar las
condiciones particulares de cada
pais. Plantea entonces el autor, que
este cambio para una buena gober-
nanza debe incluir los siguientes
criterios: creatividad, didlogo abierto
sobre cambios necesarios y posi-
bles, enlaces entre Estado, sociedad
civil y estructuras privadas, al igual
que ejercer de manera integrada la
reforma institucional y la politica
macroeconémica.

Nueva Gobernanza y Funcién
Publica en el contexto
de la globalizacion

¢, Cual debe ser el aporte de la
funciéon publica a la buena gober-
nanza en el marco de la globaliza-
cion? Bonifacio (2003:16) propone,
primero que nada, que ésta debe ser
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concebida mas alla del rol instru-
mental al que ha sido reducida por
algunas estrategias de reforma o
modernizacién del Estado, para po-
ner énfasis en la responsabilidad
que le compete como agente res-
ponsable de asegurar bienes publi-
cos y valores colectivos, en coope-
racibon con los representantes
politicos legitimados por los ciuda-
danos en elecciones libres para
constituir gobiernos democraticos, y
con las organizaciones de la socie-
dad civil.

Para ello se requiere identifi-
car factores en el disefio institucional
de la funcioén publica, que intervienen
en el ejercicio democratico del poder
del Estado como garante del bien
comun. Asi la combinacién de las
nociones de ética del servicio publico
y de representatividad burocratica,
puede ser una opcién para el disefio
de un sistema que permita superar
las actuales dificultades. Sin embar-
go, y en contraste con lo anterior, el
mismo autor sefala (2006:11) que la
burocracia meritocratica se caracte-
riza por diferentes combinaciones de
alta autonomia y capacidad.

Para Garcia-Ruiz (2006) lo
que la globalizacion ha evidenciado
es que es necesario, por una parte,
reestructurar las comunidades politi-
cas nacionales que se han ampliado
con la emergencia de nuevos grupos
de interés y nuevos actores politicos
y, por otra, la necesidad de promo-
ver procesos de integracién visiona-
rios y proactivos (voluntaristas), tan-
to a nivel regional como continental.
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En este sentido Goémez
(2001:20) plantea que algunas de
éstas variantes en el marco de la
globalizacion en los noventas y en la
actualidad se deben a que la globali-
zacion econdémica tiene un predomi-
nio sobre el resto de las areas de la
vida global, condiciéon que no se da
en igual proporcion o dimensién a la
mundializaciéon de las estructuras de
gobierno, de la justicia, de la partici-
pacién en las decisiones de interés
general, o de la ciudadania, sino, por
el contrario, de un creciente debili-
tamiento de lo publico en general y
de los Estados en particular. Goémez
va mas alla al plantearnos que en un
entorno en rapida transformacion, en
el que constantemente aparecen
problemas derivados de nuevas
formas de exclusion, surge un nuevo
reto por crear un esfuerzo interna-
cional concertado para dar solucion
a éstas demandas en el marco glo-
bal. Sefiala ademas que la actual
vida globalizada en su dimension
politica y econémica se delinea so-
bre tres elementos que configuran a
la sociedad:

. El mercado con sus operado-
res econdémicos,

. El sector publico compuesto
principalmente por Estados, y

. La sociedad civil organizada.

Sobre estos actores reflexiona
al plantear que si se pretende hacer
frente al déficit de desarrollo humano
existente, habria que preguntarse
quiénes son los actores que pueden
llevar a cabo de manera efectiva esa

tarea. Haciendo una valoracién del
rol de éstos, y retomando a Gomez
se analizan de la siguiente manera:

. El Estado: el intervencionismo
estatal y su exponente mas
representativo, el Estado so-
cial lleva mas de casi dos dé-
cadas de repliegue, proceso
que es reforzado por la globa-
lizacién el cual debilita el ac-
tual orden mundial basado en
los Estados, aunque el peso
de los mismos siga siendo de-
cisivo en el sistema interna-
cional en el mundo del desa-
rrollo. Esto vuelve mas
complejo el ordenamiento re-
gional y global en el que el
poder publico aparece diversi-
ficado mientras interactia con
otras instancias de poder real,
en una multiplicidad de niveles
y de escenarios, a veces
superpuestos.

Tal y como plantea Garcia-
Ruiz (2006:13), a pesar de
que a partir de los setentas se
impulsa la desregulacién y la
liberalizacién de los mercados,
poniendo en tela de juicio
el intervencionismo estatal
keynesiano, los Estados han
continuado defendiendo sus
intereses econémicos y estra-
tégicos, han seguido respon-
diendo a las necesidades co-
lectivas de sus poblaciones
(alimentaciéon, salud, educa-
cion, etc.) y de sus empresas
(sistemas legislativos, forma-
cion, investigacion, etc.), y han
intentado mantener la cohe-
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sién social y la organizacion
del territorio. La eficacia de
los Estados y de las cons-
trucciones nacionales sigue
siendo una cuestion esencial,
que diferencia frecuentemente
a los paises frente a la
globalizacion.

Bonifacio (2006:7) sefiala un
relevante componente de este
actor, pues los Estados se en-
cuentran hoy en un terreno en
el que la convergencia ha
desarticulado una buena parte
del monopolio tradicional, vy
este contexto tiene que hacer-
nos tomar conciencia de que
la Reforma del Estado es indi-
sociable de un nuevo contrato
social entre ciudadanos, al
tiempo que es el medio nece-
sario para que la Nacion se
proyecte en la globalizacion.

Garcia-Ruiz (2006:9) sefiala
que los desafios lanzados por
la globalizacion a los Estados
tienen una triple dimension:

o Financiero, con la solucion
de los déficits y las deudas
publicas acumuladas a lo
largo del siglo XX.

o Econémico, a través de la
transformacién de la rela-
cion entre el costo y la efi-
cacia de los servicios pu-
blicos.

o Politico y democratico, con
el esfuerzo permanente y
cada vez reinventado de la

lucha contra el abstencio-
nismo (corolario del indivi-
dualismo), y el reto de la
participacion de los ciuda-
danos. Asimismo, dar for-
ma a espacios colectivos,
de reconocimiento e incor-
poracion de todos los
sectores sociales y mino-
rias reales o figuradas.
Ningun pais escapa a
estos retos, y es necesa-
rio constatar que las res-
puestas aportadas son, a
veces, diametralmente
opuestas.

El mercado: Este puede asig-
nar con eficiencia los recursos
en determinados ambitos de la
vida colectiva, pero vemos
también su limitada contribu-
cion en la practica para, con-
tando Unicamente con sus
mecanismos, alcanzar una so-
luciéon a los problemas socia-
les de fondo. Plantea Gémez y
Méndez (2001) que sobre la
base de la experiencia, espe-
cialmente de las dos ultimas
décadas, no se puede confiar
so6lo en el mercado para resol-
ver el déficit de desarrollo hu-
mano, ni para erradicar la po-
breza, ni para contrarrestar el
creciente déficit de equidad
existente en la actualidad; y

La sociedad civil: Por los ante-
riores motivos, sefala Gémez
(2001), el déficit de desarrollo
humano debe ser correspon-
sabilidad del Estado, del mer-
cado y de la sociedad civil
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como, en parte, ya esta ocu-
rriendo. Esta, a pesar de su
gran diversidad, esta comen-
zando a articularse con esos
objetivos en torno a ciertos
principios originados funda-
mentalmente “en una ética ci-
vica mundial”’ y en la necesi-
dad de hacer efectivo el
contenido de las declaracio-
nes universales de derechos
ante una situacion que los
niega en la practica para gran
parte de los habitantes del
planeta.

A esto hay que afadir lo plan-
teado por Garcia-Ruiz, ya que un
creciente numero de actores y redes
de la sociedad civil actuan cada vez
en mayor medida mas alla de los
limites estatales, adquiriendo un
gradual protagonismo en la dinamica
global e incidiendo sobre las politica
publicas. Los actores de la sociedad
civil se reorganizan y amplian por
medio de movimientos y organiza-
ciones logrando una importante pro-
yeccién internacional, trascendiendo
el territorio estatal, conectando lo
local con lo global y dando un senti-
do mas amplio a los conceptos de
politica y ciudadania, al articularlas
con planteamientos culturales vincu-
lados a valores y estilos de vida es-
pecificos. Para Garcia-Ruiz, la so-
ciedad civil es el actor estratégico de
la buena gobernanza, sin embargo el
menos estructurado y el mas com-
plejo. La sociedad civil per se, no es
un bloque homogéneo, por tanto es
un error denominarlos como “admi-
nistrados”, “clientes” o “usuarios”. Su
legitimidad, al contrario del Estado,

se basa en lo que realizan (capaci-
dad propositiva, experiencia, denun-
cia, analisis) y no a quien represen-
tan. Este actor aumenta el capital
social del pais y su desarrollo,
tanto en el ambito local como inter-
nacional.

Es en este contexto regional y
mundial y ante desafios crecientes
que nace un area de estudio que
toma fuerza y se redefine cada dia:
la Gestion del Conocimiento. Esta
area de estudio, sobre la cual aun no
existe un consenso para su defini-
cion, es producto del desarrollo de
las tecnologias de informacion, que
permiten romper las barreras de la
distancia y el tiempo. Facilita la co-
municacion global, dispone de
nuevos recursos de informacion,
cooperacion y logra compartir expe-
riencias. La informaciéon como ele-
mento intangible agrega valor a una
sociedad basada en el intercambio
de bienes y servicios

Este nuevo, cambiante y com-
petitivo escenario, se encuentra re-
gido por la sociedad de la informa-
cion y del conocimiento. Una
globalizacién total de los mercados,
donde las instituciones y organiza-
ciones requieren modificar y definir
nuevas alianzas estratégicas y reali-
zar un cambio de cultura organiza-
cional que desarrolle ventajas com-
petitivas para la sociedad y los
Estados centroamericanos. Asi, de
forma determinante, los activos in-
tangibles -y no solo los materiales-
empiezan a adquirir ese valor afadi-
do considerado como la nueva “ma-
teria prima” para el desarrollo y el
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éxito de las organizaciones en el
nuevo contexto globalizado.

En la Region Centroameri-
cana, al igual que otras regiones del
mundo, poco a poco se realizan
mayores esfuerzos por lograr acceso
a las Nuevas Tecnologias de la In-
formacion 'y la  Comunicacion,
NTIC’s, e impulsar proyectos de
Alfabetizacion Informativa, ALFIN,
para cerrar la brecha digital, enten-
dida como la diferencia entre acceso
y control a las NTIC’s en diferente
partes del mundo y dentro de los
mismos paises. Bajo la modalidad
de cooperacién sur-sur, entendida
como la cooperacion econdémica y
técnica, entre paises en vias de
desarrollo, el uso de las NTIC’s y la
alfabetizacion informativa y virtual,
para cerrar la brecha digital entre
poblaciones con desigual nivel de
desarrollo, se convierte en un trabajo
democratizador, progresivo e inclusi-
VO, que encuentra eco en los inci-
pientes esfuerzos por articular estra-
tegias como la Red Virtual del ICAP,
cuya potestad como instancia supra-
nacional, le da ventajas comparati-
vas a nivel centroamericano para el
impulso de este tipo de acciones.

La gestion de la informacién
y el conocimiento
desde el ICAP

El ICAP concede y diferencia
claramente la gestion de conoci-
miento, GC, de la gestion de la in-
formacién, Gl. En muchos casos se
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define a la GC como Gl. Asi, en el
marco de una estrategia podemos
decir que la informacion esta por
todas partes (aun mas alla de una
institucidon, o una red de redes), pero
depende de la forma en que se im-
plemente la estrategia (direccion
estratégica institucional) que ésta se
convierta en GC.

Al respecto, José Maria Sa-
racho plantea (2000:3) que, segun
la mayoria de los expertos:

“La Gestion del Conocimiento
es el conjunto de procesos y
sistemas que permiten que el
Capital Intelectual de una or-
ganizacion aumente de forma
significativa, mediante la ges-
tion de todos los activos in-
tangibles que aportan valor a
la organizacion. Por lo tanto,
los directivos necesitan identi-
ficar quienes producen este
capital dentro de su empresa,
motivarlos a compartirlo y
luego gestionarlo”.

Para este autor el capital in-
telectual son los activos inmateria-
les que posibilitan el funcionamien-
to de la empresa: es conocimiento,
informacion, propiedad intelectual y
experiencia, que puede utilizarse
para crear valor. Este capital se
compone de:

. Capital Humano: es el cono-
cimiento explicito o implicito,
que poseen las personas
que trabajan en la empresa,
asi como su capacidad para
regenerarlo, mediante el
aprendizaje.
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. Capital Estructural: es el
conocimiento que la organi-
zaciéon consigue formalizar,
explicitar y sistematizar.

. Capital Relacional: se refiere
al valor que tiene para una
organizacion el conjunto de
relaciones que mantiene con
el exterior. La calidad y sos-
tenibilidad de la base de
clientes de una empresa y
su potencialidad para gene-
rar nuevos clientes en el fu-
turo.

Consecuentemente, la GC es
tanto un sistema y una metodologia
opcional, pero de gran impacto por-
que esta basada en plataformas
tecnolégicas que permiten romper
viejos paradigmas centralizados del
conocimiento y la informacién, facili-
tando el trabajo en redes, la colabo-
racion, cooperacion y puesta en
comun de conocimientos que permi-
ten a la vez, crear nuevo conoci-
miento, pues las NTIC’s ofrecen
posibilidades que nunca antes
existieron.

El ICAP requiere un sistema
de gestion del conocimiento que le
permita proveer conocimiento certe-
ro a la(s) persona(s) o entidad(es) en
el momento que lo amerite. Por lo
tanto, se pretende pasar de lo filoso-
fico a lo practico, de la meditacién a
la generacién constante de nuevas
ideas, agregando valor institucional y
teniendo las NTIC’s como un medio
fundamental en la facilitacion de
estos productos, pero no como el fin.

Este tipo de sistemas segun
Pérez y Montoro (2003:4) estan
basados en tres componentes
importantes:

. Una organizacion

. Una informacién y un conoci-
miento involucrado dentro de
esa organizacion; y

. Un problema dentro de la or-
ganizacion relacionado con
esa informacioén y conocimien-
to involucrado, sobre el
cual la entidad desarrolla un
expertise.

Sobre la Organizacién pode-
mos sefalar que es una comunidad
0 grupo de individuos que conviven
de manera articulada para cumplir a
través de la cooperacion ciertos ob-
jetivos preestablecidos. En este ca-
so, podemos senalar, que los miem-
bros de esta comunidad estan
formados por instituciones como el
ICAP, las instituciones publicas cen-
troamericanas, tales como (institu-
ciones gubernamentales, universi-
dades) asi como otras privadas,
tales como, las Organizaciones No
Gubernamentales, ONG’s, organis-
mos de Naciones Unidas como
UNPAN, redes como InWEnt, exper-
tos, etc., e incluye todo el conjunto
de responsables, afiliados y socios
que intervienen como protagonistas.

Conocimiento involucrado en
esta comunidad. En el caso de la
tematica que nos corresponde sobre
administracion publica es fundamen-
tal indicar que éste no se encuentra
representado y almacenado en un
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mismo lugar y tipo de soporte, sino
desgregado y disperso en la Region
(Figueroa, R.; Sandi, V.; Mejia, F.,
2014).

La GC requiere (Pérez y
Montoro:8), a nivel metodoldgico de
diferentes etapas. La primera co-
rresponde al analisis: informacion
requerida por los actores (mediante
entrevistas-encuestas- y mapa de
conocimiento) es decir, identificar
quién dentro de la comunidad tiene
el conocimiento requerido y saber
cémo recuperarlo y transmitirlo o
intercambiarlo; la segunda de dise-
fno: proceso de gestién de conteni-
dos cognitivos, (estructura de la co-
munidad de la GC o red de redes y
el disefio conceptual de los recursos
documentales); y la ultima, la imple-
mentacion de la propuesta: o plan
piloto con herramientas tecnoldgicas
en el marco general de la Estrategia
de GC del ICAP. En esta tercera
etapa, una parte corresponde a la
motivacion para la gestiéon o produc-
cion documental. El gestionar con
garantias el conocimiento involucra-
do, requiere controlar su ciclo de
vida predeterminado, el que com-
prende las siguientes etapas:

. creacion
. preparacion, y
. mantenimiento.

La GC pretende convertir to-
do el conocimiento involucrado en la
comunidad (el individual, el repre-
sentado en documentos y los datos)
en lo que Pérez y Montoro llaman
“‘conocimiento  corporativo”, pero
creando a la vez una base de datos
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0 repositorio para poder compartir e
intercambiar ese conocimiento y
lograr una real GC.

Problema, la GC se convier-
te en un medio para el crecimiento y
desarrollo competitivo de la adminis-
tracion publica. Una verdadera GC
requiere el cumplimiento de los si-
guientes pasos: Generacion, Valida-
cion, Difusion y Apropiacion de la
informacion y el conocimiento. Sin
embargo, en el contexto centroame-
ricano, cada uno de estos pasos
representa una diversidad por el
distinto nivel de desarrollo de cada
pais, lo cual deriva en la existencia
de problemas especificos que deben
ser resueltos progresiva y particu-
larmente. Dentro de este enfoque,
encontramos la siguiente problema-
tica para cada uno de estos proce-
sos en cadena:

. Generaciéon: En Centroaméri-
ca los procesos de la adminis-
tracién Publica generan infor-
macion, sin embargo, ésta no
se encuentra sistematizada,
validada y normalizada. Las
TIC’s han facilitado el desarro-
llo de nuevos servicios y pro-
ductos para las unidades de
informacion. También han
promovido y fomentado Ila
produccion documental. Hoy,
la mayoria de la produccion
documental, inevitablemente,
pasa por algun medio electro-
nico de procesamiento de da-
tos e informacién. Sin embar-
go, para el caso de
Centroamérica, este proceso
aun no llega y en los casos
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donde existe, se carece de
procesos de gestién documen-
tal adecuados, que faciliten su
comunicacién en soportes
apropiados para los clientes o
usuarios, demandantes de in-
formacién pronta y oportuna.
(Figueroa, R.; Meza, J.P.,
2010:193).

Validacién: Informacion apli-
cada y convertida en cono-
cimiento. Normalizacion o
estandarizacion de la informa-
ciéon segun normas de produc-
cion documental.

Difusién: Ante el déficit en el
flujo de informacion a nivel
centroamericano, el desafio
para el ICAP por tanto, no se-
ra solo servir de catalizador de
produccion del conocimiento
sino de impulsador de mejo-
ras, modernizacion, creacion y
difusion institucional a nivel
centroamericano en relacion
directa con los individuos y las
comunidades por medio de la
Red. Para ello el ICAP se
plantea como un pilar impor-
tante de su estrategia: la
identificacion, descripcion,
funcién y visibilizacion de los
activos intangibles (pues no se
les ha reconocido aun un valor
de cambio dado) en la direc-
cion estratégica institucional,
para el impulso de un Sistema
de Red Virtual de la Adminis-
traciéon Publica Centroameri-
cana. En este sentido, la enti-
dad esta contribuyendo al
actual debate y accionar, so-

bre la importante relaciéon en-
tre la Gestion del Conocimien-
to y la competitividad de las
organizaciones. De esta ma-
nera, de programas conjuntos
del ICAP con organismos in-
ternacionales de prestigio,
(Naciones Unidas, Centro La-
tinoamericano de Administra-
cion para el Desarrollo, CLAD,
Instituto  Interamericano de
Cooperacioén para la Agricultu-
ra, IICA, etc.), identifican y
promueven la investigacion y
visibilizaciéon sobre productos
organizacionales intangibles,
como reales motores de
desarrollo 'y competitividad
institucional.

Apropiacién: El proceso de
apropiacion es parte de la
Gestién documental. Esto sig-
nifica, en primer lugar contra-
rrestar situaciones como que
el conocimiento solo puede
existir en el pensamiento de
las personas relacionadas con
el tema o en documentos (ar-
ticulos cientificos, monogra-
fias, informes técnicos, etc.)
que traten sobre la adminis-
tracién publica, pues esta si-
tuacidon genera un escaso pro-
cesamiento documental de
estas representaciones. En
un segundo plano, es impor-
tante recalcar que esta infor-
macién y conocimiento se
encuentra disperso geografi-
camente, tanto interna como
externamente al pais. (Figue-
roa, R.; Sandi, V.; Mejia, F.,
2014) Por ejemplo, alguna in-
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formacion util sobre leyes o
reglamentos, para mejorar as-
pectos de la administracion en
Honduras, podria encontrarse
en diferentes instituciones del
sector publico del pais. De ahi
la importancia de la gestidon
documental en redes, que
permite articular y suministrar
de manera eficiente, la infor-
macion para la apropiacion y
generacion misma del cono-
cimiento, como motor de com-
petitividad institucional. Un
tercer aspecto es que muchas
veces la informacion se en-
cuentra demasiado especiali-
zada o compartimentada, lo
que dificulta el abordaje multi-
disciplinario o integral de los
procesos de aprendizaje. De
ahi la importancia de las redes
abiertas que faciliten conexio-
nes multiples o vinculos (links)
diversos.

Es en este sentido, que el
ICAP pretende promover alianzas
interinstitucionales a nivel regional,
que tengan como subproductos re-
des teméticas abiertas y especiali-
zadas, que converjan en una esta-
cion  centroamericana para su
gestion, conformando la Red de
Redes del ICAP.

El Modelo de Red de Redes
del ICAP

El ICAP reune las condiciones
para el desarrollo de una Red de
Redes, a partir de una unidad de
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informacion lider en la Regién que
agrupe produccién documental en
las areas competentes de la admi-
nistracién publica del Istmo Cen-
troamericano, con capacidad para
diseminarla, difundirla y congregarla.
Se pretende agrupar no sélo la pro-
duccién documental electrénica de
las instituciones contrapartes del
area, sino ademas la impresa, por
medio de la donacién, canje y com-
pra de publicaciones. Adicionalmen-
te se contara con una coleccién ac-
tualizada en las corrientes de
pensamiento de la administracion y
con una gestion documental ade-
cuada al desarrollo de esta corriente,
permitiendo al ICAP consolidar su
liderazgo en la Regién y contar con
capacidad de ejecucién y accion
ante la demanda de servicios de
informaciéon tanto virtuales como
tradicionales. Para tales fines, el
ICAP cuenta con el Centro de Re-
cursos de Informacién y Aprendizaje,
CRIA, conjuntamente con el Centro
de Apoyo en Tecnologias de Infor-
macion y Comunicacion, CATIC, los
que apoyaran a los socios en la for-
macion de las NTIC’s para el acceso
a la informacién. Las alianzas estra-
tégicas por medio de plataformas
virtuales a nivel mundial y regional
tales como UNPAN facilitaran esta
construccion virtual.

La red servira para fomentar el
desarrollo de una vision estratégica
compartida de la Administracion
publica, la sociedad civil y las
ONG’s sobre el proceso de inclusion
y fortalecimiento social, en el marco
de la modernizaciéon centroamerica-
na, mejorando las capacidades de
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accioén e incidencia local, nacional y
regional de las administraciones
publicas del Istmo y de sus recursos
humanos.

Su propésito por lo tanto, es
potenciar y facilitar el proceso de
gestion del conocimiento de la admi-
nistracién publica y de la integracion
de Centroamérica, Panama y Repu-
blica Dominicana.

¢Qué es una red?

Segun Parisi (2006:8), en tér-
minos técnicos, una red es un ins-
trumento apropiado para sustituir las
“formas anquilosadas de institucio-
nalidad”, facilitando una mayor
cooperacion entre los miembros y
contribuyendo a la solucién de pro-
blemas y desarrollo de potencialida-
des que los esquemas instituciona-
les publicos y privados conocidos
hasta el presente, se han mostrado
incapaces de resolver o aportar de
manera importante. Las redes pue-
den ser locales, nacionales, regiona-
les o mundiales, con los mas diver-
sos objetivos y finalidades. Y sefnala
el mismo autor, que a partir de esto,
la definicion de la gestion del cono-
cimiento en redes, se entiende como
un sistema de elementos o partes
interrelacionadas en una totalidad.

Asi, el principio fundamental
de una red de informacion es la
transversalidad, entendida como la
interaccién y apoyo reciproco entre
homodlogos, con respecto a determi-
nados propdésitos, lo que resulta muy

apropiado para la administracion
publica centroamericana.

La transversalidad se define
como el fomento de una accion inte-
gradora de esfuerzos en relacion a
objetivos comunes. Este enfoque de
integracion resulta un mecanismo
muy adecuado para la labor de las
instituciones publicas en el marco
del contexto actual y del nuevo perfil
del Estado.

La transversalidad no puede
reemplazar, ni redundar en las politi-
cas e instrumentos existentes, mas
bien son estrategias complementa-
rias. Su principal diferencia reside
en los actores involucrados y en los
sectores implicados. Cada punto de
partida de la transversalidad es una
politica ya existente y aunque su
implementacion puede llevar tiempo,
presenta un fuerte potencial de cam-
bio e impacto. De ahi la importancia
de la transversalidad para la gestion
de la informacion y el conocimiento.

Caracteristicas de la Red
de Redes del ICAP

El disefio de la red de redes
del ICAP presenta las siguientes
caracteristicas:

. Regional y tematica

El primer paso para crear una
verdadera red de redes a nivel re-
gional, es crear primero redes tema-
ticas y geograficas a nivel nacional.
Se pretende por tanto, conformar
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redes de conocimiento locales, re-
gionales e internacionales y ampliar
por una parte, la cobertura para
compartir el aprendizaje generado
en la gestién, asi como las experien-
cias exitosas en el campo de la ad-
ministracion publica en otras latitu-
des; pero a la vez, facilitar la
confluencia de los participantes en
un espacio virtual de comunicacion
para toda la Regién.

. Abierta y descentralizada

El sistema propuesto para la
creacion de Red Virtual para la GC y
Gl del ICAP busca superar el enfo-
que tradicional basado en la centrali-
zacion del conocimiento e incursio-
nar hacia una descentralizacién de
éste. Esto significa que mediante el
sistema de nodos en el marco de la
red de redes, el fin ultimo de este
proceso es la creacion de una web
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descentralizada, abierta y de libres
flujos de informacion y conocimiento,
que confluyan desde las diferentes
fuentes o miembros de la red (tanto
desde las comunidades de expertos,
redes de funcionarios, personas y
otros). En esta forma, el sistema de
nodos se convierte en una especie
de tutores para el aprendizaje com-
partido, desde donde se puede apo-
yar a los mas rezagados en el pro-
ceso de uso y manejo de la red de
redes.

En el grafico siguiente se
muestra la estructura del proceso de
gestion de informaciéon y construc-
cion del conocimiento, pasando de
estaciones de gestion de la informa-
cion centralizada, descentralizada,
hasta estaciones completamente
abiertas configurando la red de re-
des, tal como se observa en el grafi-
co correspondiente a la estacion
distribuida.



GRAFICO 1

ESTRUCTURA DEL PROCESO DE GESTION DE LA INFORMACION

«: Estacién o base (nodo)

Fuente: Johnston, Paul and Stewar, Martin (CISCQO)(2007:3) The Connected Republic 2.0.

:Link (relacién)
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° Red Mixta

La unidad basica de un siste-
ma de redes son las redes naciona-
les. En este caso se ha definido la
red virtual del ICAP como una red
mixta, regional y especializada en
administracion publica e integracion
para Centroamérica, cuya estructura
mas adecuada sera la comunicacion
a través del nodo central del ICAP,
vinculado con nodos nacionales
especializados en Administracion
Pudblica, ubicados en los diferentes
paises de Centroamérica, Panama y
Republica Dominicana, que se pue-
den comunicar entre si (indepen-
dientemente del nodo central) pero
respetando la jerarquia de sus
miembros de la red. Los nodos po-
dran estar integrados a alguno de los
centros de investigacion social, en-
sefianza, institucion gubernamental,
etc., mas dinamicos y con mas expe-
riencia en el manejo de la NTIC’s
(en universidades o institutos de
gobierno).

Para mayor aclaracion sobre
este concepto de nodo en las redes,
éstos pueden ser centralizados, des-
centralizados o mixtos en su sistema
de redes. En los centralizados los
nodos se comunican a través del
nodo central y existe jerarquia entre
los miembros. En las redes descen-
tralizadas todos los nodos se comu-
nican entre si y es mas dificil esta-
blecer politicas y estrategias. Las
redes mixtas es una mezcla de las
caracteristicas de las dos anteriores,
las cuales a su vez, pueden presen-
tar modalidades tales como: nacio-
nales, regionales y especializadas.
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Dentro de esta concepcion
se pretende la construccion de No-
dos Regionales para la implementa-
cién y el acompafnamiento a partir de
la capacidad instalada, existente en
la region, que puedan ser potencia-
das desde el ICAP. En esta misma
linea se construira los nodos (nacio-
nales o tematicos) que conformaran
la estructura de red y que facilitaran
el proceso de comunicacién en dos
vias, asi como la articulacion de la
participacion. La funcion de ellos
serd integrar la participacion, pro-
mocion y apoyo a los miembros de la
red.

Estos vinculos de doble via en
la generacién de la informacién y el
conocimiento (inputs y outputs), o
sistema de entradas y salidas, per-
mitira mejorar el producto de manera
progresiva, en el aprendizaje organi-
zativo o institucional, asi como el
mejoramiento del recurso humano o
capital intelectual en la administra-
cion publica centroamericana.

Otros intangibles que merecen
ser rescatados e implementados,
ademas del acceso a la informacion
y educacion en administracién publi-
ca, son la investigacioén y el desarro-
llo, la propiedad intelectual, las com-
petencias de los empleados y las
“marcas”. Dos factores han determi-
nado el reconocimiento de estos
componentes: en primer lugar, el
crecimiento de la competencia orga-
nizacional (tanto en el sector privado
como el publico) y en segundo lugar,
la llegada de las cambiantes e inno-
vadoras tecnologias de la informa-
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cion y la comunicaciéon NTIC’s, men-
cionadas anteriormente.

El ICAP ha definido los conte-
nidos que abordara la red de redes
del ICAP, identificando las areas de
trabajo que constituyen los compo-
nentes® del accionar de la Gestion
del Conocimiento del Instituto identi-
ficando los siguientes aspectos:

. Acceso

La red de redes y centros vir-
tuales de informacioén y conocimiento
son instrumentos muy oportunos
para facilitar el acceso a esos recur-
sos. Los enfoques colaborativos
(sharing information) son herramien-
tas utiles para facilitar la comunica-
cién del conocimiento, ahorrar recur-
sos y facilitar el intercambio de
experiencias.

° Educacion

Los procesos de “formacion
continuos y perfeccionamiento de
competencias”, requieren la imple-
mentacion de plataformas de apren-
dizaje virtual de facil acceso, para
potenciar tanto la formacién de
nuevas habilidades laborales y reci-
clar el viejo conocimiento por el nue-
vo, 0 bien adquirir nuevas compe-
tencias en forma pronta, para la
accion social urgente en la Region
Centroamericana.

2. Estos componentes se enfatizaron en el
marco del Plan Estratégico del ICAP
2011-2015.

3. Datos actualizados al 2014.

. Investigacion

El conocimiento como herra-
mienta colectiva, requiere la con-
fluencia de pensamientos, espacios
para compartir y apropiarse del nue-
vo pensamiento. La creacién de
estos espacios resulta vital. En la
Regiéon Centroamericana no se
cuenta con una plataforma virtual
para el intercambio de conocimiento
e informacion en el area de la admi-
nistracion publica. EI ICAP ha reali-
zado su aporte como organismo
regional y liderado esta labor desde
su creaciéon en el afio 1954. Con
una produccion bibliografica de mas
de 1000 documentos monograficos;
1035 tesis de maestria con especia-
lidad de gerencia de proyectos de
desarrollo, salud, gerencia social,
compras publicas, gestion local,
gestién de la calidad; gestion publica
y ciencias empresariales; 69 nume-
ros de la Revista Centroamericana
de Administracién Puablica, diez pro-
mociones del Diplomado en Gestion
Ambiental Municipal y un sin numero
de consultorias en el area.® Sin em-
bargo su presencia en los diferentes
paises se encuentra sujeta a limita-
ciones propias de la Region.

o Funcién publica

En el marco del desarrollo
de la funcién publica, aparejado al
nivel de desarrollo de las NTIC’s ya
planteado, el ICAP, se convierte en
principal catalizador de sinergias
institucionales de la administracion
publica que requieren, desde su
plataforma como organismo regional,
el apoyo para generar, difundir,
potenciar y formar al recurso hu-
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mano en la implementacion de la
gestion del conocimiento (GC) como
elementos claves en la competitivi-
dad para la funcion publica.

. Gestion de Redes

La integracion, generacion,
crecimiento y profundizacion de la
informacion y el conocimiento re-
quieren de un sistema de gestion
agil y oportuno. En este sentido, la
GC y la Gl tiene que ver mas con los
procesos de planificacion que con
los de recursos humanos, de ahi que
la gestidén de redes se constituya en
un elemento fundamental de la pro-
mocioén del conocimiento

. Gobierno Electrénico

Parafraseando a Garcia-Ruiz
(2006:5) en este sentido, nos indica
que las administraciones y la funcion
publica de los Estados se encuen-
tran concernidas, evidentemente, por
la revolucién técnica, ya que es so-
bre ellas que recae en gran parte la
implementacién y el apoyo a los
servicios, sobre todo a los no comer-
ciales, para acceder a niveles de
eficacia comparable a los que en-
contramos en la industria y en la
agricultura intensiva de paises desa-
rrollados. Asi a manera de ejemplo,
en los Estados Unidos cerca del
80% de las administraciones poseen
servicios en linea, mientras que en
otros paises el nivel de estos servi-
cios es muy inferior. Las tecnologias
implican el fin del taylorismo, de las
organizaciones jerarquicas y centra-
lizadas en los sectores terciarios, lo
que va en direccidn contraria a los
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principios fundamentales que estruc-
turan numerosas administraciones,
aun en nuestros dias, especialmente
en los paises menos adelantados.

Un desglose operativo de los
componentes y sus productos se
presenta en el Anexo 1.

Consideraciones finales

Los retos que presenta ac-
tualmente nuestra sociedad frente a
la globalizacién, las demandas cre-
cientes de la ciudadania, las nuevas
tendencias de la sociedad del cono-
cimiento, entre otros, indican Ila
apremiante necesidad de innovar en
la administracién publica a partir de
bienes y activos inmateriales como
el conocimiento. De ahi la importan-
cia de la Gestion del Conocimiento,
como un tema emergente en el nue-
vo escenario global, que permita
impulsar procesos de produccion,
reproduccién, apropiacién y acumu-
lacién de conocimiento, asi como su
aplicacién a los mas variados cam-
pos de la vida y actividad humana.

Es casi universalmente acep-
tado que el activo mas importante en
la actualidad para la humanidad es
el conocimiento. Asimismo, la dina-
mica social va orientandose hacia la
sociedad de la informacién y del
conocimiento. Sin embargo, han
surgido nuevos problemas derivados
de esta situaciéon, como la creciente
brecha digital, la que se manifiesta
en diferentes grados entre las pobla-
ciones nacionales y mundiales y la
que requiere de pronta atencion.
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Es una necesidad creciente en
la Regidn, contribuir a la reduccion
de la brecha digital, promocionando,
difundiendo y ensefiando procesos
de formacién del conocimiento en
forma colaborativa en el marco de
una estrategia de cooperacion sur-
sur, con la participacién de entidades
de caracter internacional, que dentro
de sus misiones, incorporen la re-
duccion de esta brecha digital, me-
diante la asignacion de recursos
adecuados que permitan desarrollar
este tipo de estrategias integrales de
gestion del conocimiento (GC), en un
sector especifico como la adminis-
tracion publica.

El ICAP como organismo re-
gional que enmarca su labor sustan-
tiva en el desarrollo del recurso
humano en el campo de la adminis-
tracion publica centroamericana,
encuentra en las nuevas tecnologias
de la comunicacion (NTIC’s) un me-
dio oportuno para lograr sus fines y
metas. Ampliar la cobertura de sus
proyectos de extension y darle so-
porte a la labor de los Estados cen-
troamericanos con informacion pron-
ta y oportuna para la toma de
decisiones y las acciones de la bue-
na gobernanza, es también un obje-
tivo del quehacer del ICAP. Para
tales fines, el Instituto construye
espacios para la apropiacion e in-
teriorizacion del nuevo conocimiento,
fruto de las acciones de la actividad
administrativa y los esfuerzos con-
ducentes a sistematizar esta activi-
dad, la que se establece como una
tarea impostergable que busca pro-
piciar e impulsar el desarrollo para la
Region.

Es responsabilidad del ICAP,
aportar para el logro de una adecua-
da administracion de las sociedades
centroamericanas desde la forma-
cién del recurso humano en la Admi-
nistracion Publica. Esto significa,
crear las condiciones para que las
instituciones politicas-administrativas
funcionen lo mas democraticamente
posible, en cada pais. Un gran obje-
tivo de algunas entidades es buscar
soluciones econdémicas y dar su
aporte en este sentido, sin embargo,
mejorar la capacidad administrativa
y de gobierno de un pais también
significa un importante componente
de la gobernanza y gobernabilidad,
ya que es fundamental que los dife-
rentes actores (gobiernos, munici-
pios, sindicatos, medios de comuni-
cacion, sociedad civil. etc.) que
participan de manera relativa en el
desarrollo, tengan acceso a la infor-
macion y el conocimiento que nece-
sitan, para intervenir de la mejor
manera en los procesos de toma de
decisiones inteligentes, que permi-
tan el mejor aprovechamiento de los
recursos intangibles de los Estados
centroamericanos.
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ANEXO 1

MATRIZ DE COMPONENTES ESTRATEGICOS DEL ICAP

Componentes Productos

Web ICAP

Sistema de Gestion de la Informacion del CRIA

Sharing UNPAN

Sharing In Went

Formalizacién de vinculos con organizaciones y Base Datos
Colectivas: SIDALC-GOOGLE-METABASE

Biblioteca virtual

Sistemas de “alerta” y difusion de informacion

O O O O O

E.ACCESO

o O

Disefio portal e-learning

Proyectos pilotos en e-learning

Diplomado semi-virtual en gestion ambiental
Agenda de capacitacién interna

Programa de Actividades de e-learning
Centro de Capacitacion Virtual

E.EDUCACION

O O O O O O

Creacion de la Red de Investigadores/productores documenta-
les en Ciencias Sociales

Concurso Premio ICAP

Seminario sobre e-investigacion

Red de Centros de Investigacion en Ciencias Sociales
Directorios especialistas regiéon

Definicion de Lineas de Investigacion Maestrias

Tesis (participantes programas Maestrias-ICAP) en formato
electrénico

Revista digital

Revista ICAP certificada por Latindex

o Boletin electronico

[e]

E.INVESTIGACION

O O O O O O

o O

o Creacion de la Red de la Funcion Publica

o Programa de cooperacion horizontal en mejores practicas en
la gestion de los recursos humanos gubernamentales

o Formalizacion de vinculos regionales interinstitucionales

E.FUNCION PUBLICA

Gestion documental

Curso sobre gestion documental

Creacion de redes lideradas por el ICAP

Creacion de Redes lideradas por otras instituciones.

E.GESTION DE REDES

O O O O

CONTINUA
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CONTINUACION

Componentes Productos

E.GOBIERNO o Inventario de Estrategias de gobierno electrénico en Cen-
troamérica.

Inventario de oferta de servicios publicos.

Inventario de sistemas integrales de gobierno.

Inventario de leyes de Firmas Digitales.

Inventario de leyes de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
Inventario de leyes de Propiedad Intelectual.

O O O O O

o Monitoreo de Plataformas:

-InWEnt

-UNPAN
o Politica de adquisicion, reposicion y asignacion de equipo.
MANEJO DE o Frogrla’m.a de capaclitaci(')n C()Ir}'g:rj:; en nuevas herramientas
PLATAFORMA ecnologicas para e per§ona
o Soporte técnico efectivo:

-plataformas

-alimentacion y actualizacion web

-asistencia a personal ICAP

Fuente: Elaboracion propia a partir de documentos internos del ICAP.
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latinoamericano en la
consolidacion democratica
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1. Con el tiempo la literatura sobre las tran-
siciones hacia la democracia en los afos
ochenta se ha multiplicado, siendo casi
imposible un dominio completo de esta bi-
bliografia. El debate general puede apre-
ciarse en O’Donell y Schmitter (1988),
sobre todo en su primer volumen de con-
clusiones y en el volumen 2 relativo a

PALABRAS CLAVES: ADMINISTRACION PUBLICA; DEMOCRACIA; GLOBLAIZACION

KEY WORDS: PUBLIC ADMINISTRATION; DEMOCRACY; GLOBALIZATION

cuestion dominante era la necesaria
democratizacion de la sociedad que
en su practica el mismo bloqueaba,
o simplemente reprimia. El tema era,
pues, el del autoritarismo del Estado
como obstaculo fundamental de una
necesaria democratizacién que de-
mandaban las sociedades latinoa-
mericanas. Era entonces el tiempo
de la lucha contra los gobiernos au-
toritarios y sus artifices: militares,
burécratas civiles, partidos de dere-
cha y empresarios conservadores.’
Hoy no solo el interés en el Estado
ha cambiado, sino que incluso el

América Latina. Una referencia a las dis-
cusiones latinoamericanas en torno a las
transiciones puede apreciarse en Lesgart
(2003) que pasa balance al debate. Véase
también a Balletdo (1994), Lander (1996)
y Nohlen (1995).

Wilfredo Lozano (2015). Tensiones del Estado latinoamericano en la consolidacién democratica

y globalizacion.
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lenguaje con el cual nos aproxima-
mos a su estudio es otro.

Si las cosas son como afirmo,
entonces, tras la manera de abordar
hoy el tema del Estado, reconoce-
mos en nuestras sociedades un gran
avance democratico, una mayor
tolerancia y capacidad de acuerdo
entre los actores de la vida politica,
como un efectivo retroceso de las
fuerzas que ayer sostuvieron el auto-
ritarismo y el miedo. Como dije, eso
no quiere decir que no existan hoy
muchos problemas en la construc-
cién de las instituciones democrati-
cas y que en el Estado no nos en-
frentemos a serios problemas que
cuestionan su lugar como espacio u
orden politico que asegura la sobe-
rania de la nacién, monopoliza el
ejercicio legitimo de la fuerza y ase-
gura las reglas que definen y man-
tienen el orden social (PNUD, 2004).
Lo que afirmo son dos cosas: los
problemas de hoy son los de una
sociedad democratica llena de va-
cios, los problemas de ayer son los
de una sociedad autoritaria no
democratica. Entre ambas existe
un puente de problemas que aun
se mantienen, de herencias histori-
cas y culturales que condicionan el
manejo de los problemas de hoy,
pero en cualquier caso, visto en un
plano histérico, la actual situacion
esta forzada al menos al pluralismo
politico.

En lo que sigue trataré de
discutir algunos de los problemas
que aquejan a las formaciones esta-
tales latinoamericanas en el contexto
de los llamados procesos de conso-
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lidacion democratica. Apelaré, como
es comprensible, a los casos que
mejor conozco, donde sobresale el
dominicano.

El agotamiento del Estado
Populista

Persisten muchos mitos en
torno al agotamiento del Illamado
Estado Populista. EI primero y mas
relevante es el concepto mismo de
Estado Nacional-Popular, el cual
designa un pacto o alianza de clases
que establecia un marco institucional
y un esquema de relaciones Estado-
Sociedad a partir del cual se pautd
un estilo de desarrollo, orientado a la
industrializacion y el mercado nacio-
nal, sostenido por la clase media, las
burocracias estatales, un emergente
empresariado ligado a la industria y
la élite obrera del proceso de indus-
trializacion por sustitucion de expor-
taciones. Esta alianza, entre otras
cosas, definia asi un potencial movi-
lizador de los grupos populares ur-
banos, con una estrategia populista
y clientelista, aun cuando el campe-
sinado en general no participaba de
los beneficios de este proceso.

De nuevo aqui hay que ser
cautelosos, pues el llamado Estado
Nacional-Popular si algun sentido
tuvo fue en el Cono Sur, sobre todo
en los principales paises que hoy se
integran en el Mercado Comun del
Sur, MERCOSUR, (Brasil, Argenti-
na). Pero esta no fue la pauta en el
Uruguay enclavado entre las expe-
riencias brasilefias y argentinas. En



México la industrializaciéon estuvo en
manos de un Partido-Estado que
hegemonizé al movimiento obrero e
integré al campesinado en una gran
alianza corporativa. En Centroaméri-
ca y en el Caribe la industrializacion
fue muy tardia y no logré avanzar en
el camino de la produccién de bienes
de capital, ni tampoco alcanzé un
dominio del mercado interior como si
lo hizo en Brasil y en buena medida
en Argentina. Por lo demas, en Cen-
troamérica y el Caribe nunca hubo
un gran pacto nacional popular que
movilizara al movimiento obrero. Alli
el crecimiento industrial se hizo en
muchos sentidos apoyado en es-
quemas autoritarios, como son los
casos de Guatemala y Republica
Dominicana, y aunque hubo una via
democratica no oligarquica encarna-
da en Costa Rica, las clases popula-
res en general nunca fueron movili-
zadas en un esfuerzo nacional como
si ocurrié en el Cono Sur, sobre todo
en Argentina.

Por eso es quizas mas ade-
cuado discutir los esfuerzos por la
industrializacién y la insercién en el
sistema internacional por la via del
fortalecimiento de los mercados na-
cionales y los modelos de apoyo
politico y tipos de estado a los que
se articularon. Para los casos cen-
troamericanos y caribefios podria-
mos distinguir una via dictatorial y/o
autoritaria y una democratica y/o
popular. En el caso dominicano, por
ejemplo, la alianza que apoyd6 la
industrializacién en sus origenes en
un primer momento se establecio
entre la burocracia de estado, el
ejército y el campesinado, para evo-
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lucionar luego a la incorporacién del
sector popular urbano y abandonar
el compromiso campesino. En el
caso costarricense el esfuerzo fue
igualmente estatal, pero con gran
apoyo de la clase media y de los
productores rurales, aunque este es
quizas en el Gran Caribe el unico
caso de una ruta democratica. En
estos casos la via hacia la industria-
lizacion no conté con el apoyo oli-
garquico. En el primero porque el
proyecto trujillista se erigido enfren-
tandose a la oligarquia, en el segun-
do sencillamente porque nunca exis-
ti6 una clase terrateniente. En
cambio, en El Salvador la clase te-
rrateniente si resistid el esfuerzo
industrializador en un primer mo-
mento, como de alguna forma tam-
bién en Guatemala. En estos dos
paises el dominio terrateniente del
Estado defini6 un marco politico y
social autoritario y excluyente que
incub6é en ambos casos la prolonga-
da lucha armada.

Como se sabe, la crisis de los
afios ochenta defini6 el momento
critico a partir del cual, sobre todo en
el Cono Sur, hizo crisis el Estado
Nacional-Popular. De suyo esta cri-
sis no solo liquidé la via de desarro-
llo por la ruta del crecimiento indus-
trial interno, sino que de alguna
forma inici6 la disolucién de una
modalidad de Estado Empresarial
Intervencionista, pero al igual que en
la modalidad estatal-nacional este
proceso debe verse en sus variantes
regionales.

En algun momento entre fina-
les de los setenta e inicios de los



noventa el Estado Nacional Popular
se agoto. ¢, Qué significa esto? Indica
esencialmente que el tipo de articu-
laciones entre los actores politicos
en que se sostenia la relaciéon Esta-
do-Sociedad produjo resquebrajadu-
ras de una naturaleza tal que se hizo
imposible sostener las metas que
habian definido precisamente esas
articulaciones. De esta forma, la
crisis de los ochenta condujo al em-
pobrecimiento de importantes secto-
res medios, quebrd el ritmo sosteni-
do del crecimiento, elimind Ila
tradicional proteccion clientelista a
la élite obrera y agoté la capaci-
dad de financiacién del sector indus-
trial por la via de las exportaciones
tradicionales.

Si aceptamos esto, debemos
también admitir que el agotamiento
del “pacto populista” se produce por
la conjunciéon de varios elementos,
que no tienen por qué coincidir en el
tiempo y que, por tanto, establecen
causalidades distintas en el agrieta-
miento final de dicho acuerdo politi-
co/clasista, abriéndose rutas distin-
tas segun los contextos histéricos
estatal-nacionales. En primer lugar,
debemos reconocer un determinante
externo definido por dos factores: los
cambios en la dinamica del mercado
mundial y el reordenamiento del
sistema internacional, factores que
redujeron la capacidad competitiva
del sector exportador tradicional. En
segundo lugar, a lo referido debe-
mos agregar la incapacidad estructu-
ral del modelo de crecimiento hacia
adentro de resolver su contradiccion
fundacional: expandir el mercado sin
una gran incorporacién de los acto-
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res populares, en un marco de cre-
ciente complejidad social. En el mar-
co de la crisis de los afios ochenta
estos elementos estructurales se
articularon con un marco politico en
proceso de cambio que asumié di-
versas vias: la del conflicto militar
abierto (Centroamérica), la de la
ruptura politica del Estado con sus
bases sociales de clase media, obre-
ras o campesinas (Argentina y Bra-
sil). Ya en medio de la crisis, en los
anos de la llamada Década Perdida,
fue emergiendo timidamente un
nuevo empresariado vinculado a un
nuevo sector externo conectado a la
economia de servicios que se abria
paso a escala global. Por otro lado,
producto de la crisis misma la propia
clase media se hizo muy heterogé-
nea con un sector de altos ingresos,
con gran influencia social y politica y
un sector empobrecido. A todo esto
se unid el reordenamiento de los
actores del sistema internacional que
la globalizacién venia imponiendo.

Si todo esto fue asi, el agota-
miento del pacto populista fue un
producto cruzado del crecimiento
hacia adentro de base exportadora,
pero orientado nacionalmente hacia
el desarrollo de un sector industrial,
y en parte fue el resultado de las
presiones externas que imponia la
nueva situacion, tanto en términos
de las nuevas fuerzas del mercado,
como de la rearticulacion politica que
ello traia consigo. Cabe discutir en-
tonces si el agotamiento politico del
modelo se produjo porque los acto-
res en que descansaba ya no tenian
capacidad de continuar sosteniéndo-
lo, o porque la escena econdmica



internacional presion6é para ello.
Tiendo a creer que el quiebre se
debié a una conjuncion de ambas
cosas, pero lo importante es que lo
dicho trae a la discusién un grave
problema de cultura politica y orden
institucional, de cuyo entendimiento
es que puede inteligirse las conse-
cuencias de la crisis del crecimiento
hacia adentro: las politicas de ajuste.

De todos modos, el agota-
miento del llamado Estado Populista
queda, si se quiere, enmarafado en
medio de la crisis de los ochenta en
su dimension internacional, con las
especificidades subregionales que
conocemos. Lo importante es que
dicha crisis condujo a un proceso de
fragmentacion social que tuvo efec-
tos devastadores en los actores so-
ciales relevantes del propio pacto:

1. Las clases medias se empo-
brecieron.
2. El mundo del trabajo se hizo

mas vulnerable, tras el agota-
miento de la politica de asis-
tencia social o bienestar en su
modalidad clientelista.

3. Se afirmé una dinamica que
autores como Castells (1997)
han definido como de indivi-
dualismo econdémico, que pro-

2. Hay una amplia literatura sobre los cam-
bios en las relaciones Estado-Mercado en
América Latina. Al respecto véase a titulo
indicativo el libro coordinado por A.
Pzeworsky (1998). Sobre el impacto de
los ajustes de los afios noventa en la de-
mocracia dominicana debe verse a Lo-
zano (2004) y a Harthlyn (2008).
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dujo la ruptura de la tradicional
alianza de la clase media con
los sectores populares.

4. La poblacion en general se
empobrecio.
5. De alguna manera todo esto

condujo a la articulacion de un
discurso de orden ideoldgico
individualista y conservador en
lo politico, en un formato
mediatico.

El estado latinoamericano
en la globalizacién

Es muy cierto que, tras los
llamados procesos de globalizacién,
el Estado perdié capacidad o poder
de intervencion en el mercado. Mas
aun, se produjo una significativa
distancia entre Estado y Mercado.
Ciertamente, esto no quiere decir
que hoy hayan desaparecido los
lazos reguladores del Estado sobre
el mercado, lo que si se ha produci-
do es una creciente autonomizacion
del segundo respecto al primero y un
debilitamiento significativo de los
vinculos ordenadores del primero
sobre el segundo.?

Sin embargo, la manera como
regionalmente e histéricamente se
ha producido esa creciente autono-
mia del mercado asume diferencias
significativas segun volteemos la
cabeza hacia paises como Brasil en
el Cono Sur, la regién centroameri-
cana, el Caribe o México. Y en cada



caso ello tiene que ver con la dimen-
sion socio-histérica que ha definido
esa separacion. Olvidar eso nos
conduce a una lectura ingenua de
los procesos de liberalizacion eco-
noémica, apertura de mercado y de-
mocratizacion politica en el Estado y
la sociedad. Volveremos sobre esto
mas adelante.

Esa autonomia del mercado
tiene que ver con las politicas de
liberalizacién y apertura de los afos
noventa, pero también es el producto
mismo de la nueva logica de inser-
cioén de la regién en el nuevo esce-
nario de la globalizaci()n.3

Hoy dia es un lugar comun re-
conocer que si alguna dimension
realmente global tiene la economia
mundial es la financiera, que de he-
cho le permite al capital financiero
internacional, a la banca propiamen-
te tal, actuar en tiempo real en una
dimension global. Como se sabe,
esa capacidad en gran medida la
aporta entre otros factores la revolu-
cion informatica y las nuevas capa-
cidades de la telematica. Otros do-
minios de la economia, aunque no
se ajustan cabalmente a la definicion
de economia global que propone
Castells (1997) de algun modo tam-
bién se ajustan a la nueva realidad.
Por ejemplo, la fragmentacién de la
produccion manufacturera a escala
global en cadenas sectoriales de

3. En una perspectiva histérica el libro de
Bulmer Thomas (1998) presenta un pano-
rama esclarecedor. En torno al proceso de
ajuste y apertura en sus pormenores en
casos nacionales el panorama presenta
una literatura muy dispersa.
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produccion, articuladas en torno a
una matriz, opera en gran medida
con la misma racionalidad. Esta
nueva realidad tecnolégica y econé-
mica quita objetivamente poder al
Estado como ente ordenador de la
vida econémica. En el caso del capi-
tal financiero global esto se debe a
que el mismo escapa al poder de
intervencién de los bancos centrales
y mecanismos reguladores del Esta-
do-nacion (Stiglitz, 2006) en muchas
de sus operaciones de bolsa, deci-
siones de inversién, transferencias
de capitales y recursos liquidos; en
el caso de las cadenas de produc-
cion industrial esto es el producto de
la racionalidad de las transnaciona-
les que dominan esta actividad, las
que asumen una légica independien-
te de los Estados nacionales donde
se asientan ya que estos no tienen
poder interventor (Castells, 1998).

Hay una nueva ldgica de in-
version desterritorializada, pero arti-
culada globalmente -la fabrica mun-
dial de la que se hablaba hace
algunos afos- que dota de gran au-
tonomia al capital transnacional en
sus estrategias de movilidad de capi-
tales y logicas de inversion producti-
va. No es que aqui el Estado no
intervenga, sino que, claramente,
ante esta realidad global, su poder
de intervencidon es sustancialmente
menor y por ello su capacidad regu-
ladora del mercado se reduce. Y es
aqui donde debemos reconocer que
en esta nueva realidad global la re-
gulacion del mercado no puede ya
continuar viéndose como producto
exclusivo del rol del Estado, pues en
ello directamente intervienen ahora



las fuerzas econdémicas de la globa-
lizacién: desde los organismos inter-
nacionales, tras lo que fue el hoy
fenecido Consenso de Washington,
hasta la dinamica del capital finan-
ciero internacional. Todos estos
elementos actuan en la direcciéon de
fortalecer y en los hechos imponer,
I6gicas globales, tanto de mercados,
como de estrategias y politicas de
regulacion y controles monetarios y
fiscales nacionales (Castells, 1997 y
1998; Stiglitsz, 2003).

Otro tanto ocurre con las fron-
teras territoriales, cuyo control vy
dominio se ha hecho cada vez mas
trans-estatal, reflejando la existencia
de una agenda distinta de seguridad
regional que redefine y achica el
control soberano del territorio por
parte del Estado. Esto adquiere ros-
tros distintos segun se trate del norte
de Meéxico, la frontera dominico-
haitiana, la selva amazoénica y la
convergencia de varias fronteras en
dicho territorio, o el manejo de los
mares cercanos a las rutas por don-
de transita la droga que se desplaza
a los Estados Unidos (Tulchin et al.,
2006). Es asi que la reconocida pre-
sencia del delito internacional en
varios ambitos (trafico de drogas,
contrabando de armas, trafico y trata
de niflos y mujeres, movimiento ile-
gal de migrantes) y el manejo de
problemas medioambientales que
afectan a territorios y regiones de
paises limitrofes, obligan a estable-
cer un manejo distinto del concepto
de seguridad, donde el otrora poder
soberano del Estado estd forzado a
cohabitar con modelos geopoliticos y
geoecondmicos en torno a nociones
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como seguridad compartida, seguri-
dad regional, que en el fondo lo que
establecen es que la nocion de se-
guridad no cabe hoy en los limites
que impone la soberania estatal, en
el modelo de Westfalia (Held, 1997).
Pero el uso mismo del territorio,
donde se reconocia un dominio so-
berano del Estado, se encuentra hoy
abierto o vulnerado a decisiones de
inversion o movilidad de recursos
economicos, desde el mercado
mundial, o desde otros Estados, que
obligan a los Estados hacia donde
se orientan estos recursos a asumir
un manejo “flexible” o laxo de su
legitimidad de control del territorio.
Por ejemplo, las llamadas zonas
francas de exportacién, crean una
nueva realidad en el manejo del
territorio por parte del Estado y en
muchos ambitos le obliga a compar-
tir en su manejo su soberania sobre
el territorio con otros actores econé-
micos. El desarrollo de poderes loca-
les transnacionalmente orientados,
como son los casos de las inversio-
nes en sus comunidades de origen
por parte de asociaciones de emi-
grados de esas comunidades que
residen en el exterior, condiciona y
en muchos casos determinan deci-
siones de inversion que limitan el
dominio directo de espacios territo-
riales especificos por parte del poder
central en los Estados-naciones
(Portes, Guarnizo y Landolt, 2003).

Asumiendo la realidad descrita
anteriormente, Castells (1998) sos-
tiene la hipdtesis de que el Estado,
al ver reducido su poder de interven-
cion en el mercado, cercenarse su
dominio soberano del territorio y en



general verse reducido su poder y
capacidad econdmica y politica de
ordenamiento en la sociedad, tiende
a buscar en el ambito internacional
parte del poder que ha perdido en el
ambito nacional. Castells argumenta
que es esto lo que en muchos senti-
dos explica los esfuerzos regionales
de los Estados latinoamericanos por
sostener acuerdos de libre comercio
entre si y sobre todo con los Estados
Unidos. Con ello los Estados no
buscan unicamente ampliar las esfe-
ras del mercado, sino también ho-
mogeneizarlos, pero yo me atreveria
a agregar: y a hegemonizarlos en las
condiciones de la globalizacion.

4. Sobre la naturaleza e implicaciones politi-
cas de las ldgicas impositivas que se sos-
tienen en la tributaciéon indirecta via el
mercado y no directa via las rentas, tras
las politicas de ajuste en los noventa,
véase el texto de Guzman et. al. (2011)
sobre los procesos de cambio institucional
en el sistema de tributacion dominicano
desde los noventa.

5. Salvo situaciones de clara afirmacion
institucional de los acuerdos de clase que
sostuvieron los pactos populistas en el
pasado, como fueron los casos de Méxi-
co, Brasil y Argentina, o los procesos de
transicion democratica con clara afirma-
cién institucional como Chile y el propio
México, no hay en Latinoamérica las ca-
pacidades institucionales como para hacer
descansar en la base impositiva las politi-
cas sociales, empleando la via clasica eu-
ropea de la distr bucién de rentas y la ca-
pacidad del Estado de fortalecer sus
ingresos en los impuestos a las rentas y
no al consumo. Independientemente del
discurso neoliberal que ve en esta situa-
cion la via adecuada para fortalecer las
rentas del Estado, me parece claro que lo
que esto traduce es una debilidad del
consumidor y en el plano mas general de
las clases trabajadoras y los propios es-
tratos medios de menores ingresos.
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Aplicando el argumento ante-
rior a la escena latinoamericana
podria sostenerse que los llamados
Tratados de Libre Comercio, TLC,
suscritos por México, Centroaméri-
ca/Republica Dominicana y otros
paises de la region latinoamericana
con los Estados Unidos, afirman la
idea de renegociacion del Estado
latinoamericano de su poder sobe-
rano mermado con su entorno regio-
nal, pero en dos direcciones: la de
definir un campo de relaciones
subordinadas con el hegemén eco-
némico -los Estados Unidos- al tiem-
po que recompone sus lazos vy rela-
ciones con los actores internos,
sobre todo el empresariado y los
sindicatos. Esa estrategia repercute,
a su vez, sobre las logicas genera-
doras de los recursos fiscales, pa-
sandose asi de un modelo sostenido
en el aporte de los sectores exporta-
dores e importadores dinamicos (por
medio de impuestos a las exporta-
ciones y tasas aduanales a las im-
portaciones) a otro cargado sobre el
impuesto al valor agregado en la
cadena de relaciones de intercambio
interno.* En el primer esquema los
recursos del Estado se negocian
directamente entre el Estado y los
sectores vinculados al sector ex-
terno, en el segundo penalizan direc-
tamente a los consumidores locales,
lo que tiene claras consecuencias en
la hegemonia estatal y en las articu-
laciones y alianzas de clase que la
sostienen.’

Sin entrar a desarrollar este
espinoso punto, me parece claro que
esta estrategia, si bien dota de una
mayor capacidad regional a los es-



tados, mina su soberania econdémica
e introduce sesgos en los producto-
res locales segun el potencial de
dominio que del mercado tenga su
produccion. En el largo plazo muy
posiblemente el resultado sera que
muchos de los productores locales
mas débiles saldran del mercado y el
resto se vea forzado a definir un
nuevo marco de alianzas con el capi-
tal transnacional. Lo que aqui deseo
destacar; sin embargo, es el enorme
poder que esta dinamica brinda a la
nueva burocracia de Estado, que en
la practica se esta construyendo en
nuestros paises en estrecha alianza
con las agencias internacionales
como el Fondo Monetario Interna-
cional, FMI, y el Banco Mundial, BM,
(Stiglitz, 2003). Paraddjicamente, por
esta via los Estados latinoamerica-
nos estan fortaleciendo un marco
burocratico-institucional estable, con
gran poder autonémico del sistema
de partidos, pero extremadamente
dependientes de las agencias inter-
nacionales reguladoras de la eco-
nomia internacional y de la inversion
extranjera.6

6. Esta tendencia genera a su vez nuevas
tensiones. Por ejemplo, agudiza los con-
flictos entre grupos burocraticos estata-
les y de hecho, dado el sesgo delegativo
de la democracia latinoamericana,
tiende a fortalecer a los grupos politi-
cos inmediatamente cercanos al Poder
Ejecutivo, lo que no solo plantea proble-
mas al sistema de partidos sino que in-
troduce fricciones en la burocracia politi-
ca de los partidos gobernantes.

7. No olvidemos que la globalizaciéon ha
puesto en escena un tipo de actor inter-
nacional que en paises como Haiti deci-
de incluso la orientaciéon de las politicas
publicas, ya que proporciona importantes
recursos, me refiero a las Organizacio-
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Con esta operacion, el Estado
tenderia a abandonar lo que en el
pasado fue su compromiso con una
“légica del bienestar” aun en su ex-
presién clientelar-populista, que-
brandose de ese modo las bases del
pacto nacional popular que sostuvo
el patron de desarrollo orientado
hacia el fortalecimiento del mercado
interno.

Mas alla de cualquier otra
consecuencia y en una amplia pers-
pectiva regional, me parece claro
que el llamado proceso de apertura
en los noventa no solo cambié la
matriz de insercién al mercado mun-
dial por parte de la region, sino que
“transnacionalizé” sus espacios poli-
ticos y en muchos sentidos sociales,
como por ejemplo en el Caribe o el
Norte de México. En lo relativo al
primer aspecto politico esto ha teni-
do claras consecuencias en la articu-
lacion institucional del Estado lati-
noamericano, donde las burocracias
de Estado han adquirido un poder
negociador significativo, pues es
inicialmente en este ambito que el
poder transnacional de las institucio-
nes ordenadoras del sistema mun-
dial (Organizacion Mundial del Co-
mercio, OMC, FMI, BM) traba sus
articulaciones con los Estados na-
cionales, lo que confiere a estas
burocracias de estado un gran poder
decisional frente al sistema politico
nacional y al propio empresariado.7

nes No Gubernamentales, ONGS, inter-
nacionales y entidades de cooperacion
privadas que controlan gran parte de la
ayuda internacional que pasa por la so-
ciedad civil.



Las politicas de ajuste
y el reordenamiento
del Estado

Lo primero que debemos con-
siderar es que las politicas de ajus-
tes produjeron un profundo reorde-
namiento de las relaciones entre
Estado y mercado. Algunos dicen
ruptura, prefiero decir reordenamien-
to, puesto que en ninguin momento
los ajustes pretendieron “eliminar” la
relacion entre economia y politica,
sino mas bien crear la distancia ne-
cesaria entre ambos para autonomi-
zar el mercado de las reales presio-
nes del sistema internacional, como
de actores internos contestatarios y
del dirigismo del Estado. Ello no
hace desaparecer el lazo, mas bien
lo reorienta, en el sentido de asignar
al Estado las funciones de sosteni-
miento institucional que aseguraria
la autonomia del mercado, expre-
sandose esto en varios niveles: la
flexibilizacion de los mercados labo-
rales, la reduccion de la burocracia
de Estado y la dimension del costo
de su gestion, el reordenamiento de
los andamiajes institucionales de la
politica econdmica, etc.

Todo esto trajo consigo un
inédito predominio en las decisiones
del “factor” mercado que repercutiod
en la accion politica misma del Esta-
do y en la clase politica. En lo inme-
diato eso otorgd al empresariado
una amplia capacidad de autonomia
respecto al aparato burocratico de
Estado y del sistema politico. Asi-
mismo, se produjo un reordenamien-
to institucional de base trans-estatal

146 ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Pablica (68-69): 137-153, diciembre 2015

apoyado en instituciones como el
FMI, el Banco Interamericano de
Desarrollo, BID, y el BM que, como
afirmé, pasaron a pautar el nudcleo
central de la agenda de la reforma
econdmica, los esquemas de politica
fiscal, las estrategias de estabilidad
de la moneda vy las ldgicas de rein-
sercion de la regién en la economia
mundial. El tercer aspecto de este
proceso que deseo destacar es la
reconocida hegemonia que adquirio
el capital financiero, especificamente
bancario, en el reordenamiento insti-
tucional de las economias latinoame-
ricanas, pautando en muchos aspec-
tos su articulacién y dinamica: las
estrategias fiscales y presupuesta-
rias, las logicas reguladoras de las
tasas de cambio, los acuerdos re-
gionales de libre comercio y, en ge-
neral, la desregulacion econdmica
(Bulmer Thomas, 1998).

Tras los ajustes, no solo se
produjo la ruptura final del pacto
populista, se afirmé también Ila
desaparicién de las instituciones y
capacidades que minimamente pau-
taban la politica de bienestar y asis-
tencialismo social, como también la
desregulacion econdémica rompio el
pacto laboral, flexibilizando los mer-
cados de trabajo, sumiendo en la
economia informal al grueso de la
mano de obra urbana (Tokman y
O’Donnell, 1999), debilitando la ca-
pacidad negociadora de los sindica-
tos y en general haciendo mas
vulnerable el mundo del trabajo a
las improntas del mercado, con
su secuela de exclusiones y
desigualdades.



Cambios en la estructura
social y reordenamiento
politico de las sociedades
latinoamericanas

Es claro que las corrientes de
la globalizacién, al desterritorializar
las plantas industriales en todo el
espacio global, pueden reducir im-
portantes costos sociales, tras una
racionalidad internacional intra-
firmas, que pasa por encima de la
racionalidad estatal-nacional. Esto
agrieta naturalmente las posibilida-
des de sostenimiento de una politica
laboral y ciudadana de bienestar.
Pero, mientras en el mundo desarro-
llado esta logica de la flexibilizacion
dio pie al aumento de la productivi-
dad, no destruy6d la politica de bie-
nestar, aunque la misma también
se encuentre en crisis. En cambio,
en los paises latinoamericanos en
via de desarrollo, esto condujo a la
crisis del clientelismo asistencialista
(Lustig, 2010).

Veamos un poco mas de cer-
ca las consecuencias de esta ruptura
de la politica del bienestar. Lo prime-
ro que se evidencia es que, tras los
llamados ajustes de los noventa, los
niveles de pobreza se han afirmado
en la region, paralelo a la desprotec-
cion laboral y la informalizacion de
los mercados de trabajo. Adonde
quiero dirigirme es; sin embargo, a la
discusion de la dimension politica de
esta realidad.

El primer elemento significati-
vo de tipo politico que debe desta-
carse al respecto es la clara ruptura
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entre clase media y grupos popula-
res. Si en el pasado fue precisamen-
te la alianza entre estos sectores lo
que dio bases de legitimidad a la
estrategia estatal de expansion hacia
adentro, via la industrializacién, hoy
la base politica de la apertura se
presenta difusa: un sector de alta
clase media, con gran influencia
mediatica, altos niveles de consumo
y, en general, poder e influencia en
las esferas de direccion del Estado,
le apoya y hace de ese apoyo un
arma importante de su fortalecimien-
to como sector social. Dichos secto-
res medios de altos ingresos son
altamente dependientes de la buro-
cracia de Estado, ahora altamente
condicionada en sus niveles tecno-
profesionales por la burocracia inter-
nacional que controla las logicas de
ordenamiento del capitalismo global,
como también depende del poder de
la nueva economia de servicios que
ha potenciado la terciarizacién y el
propio proceso de apertura. En los
sectores medios hay; sin embargo,
un segmento no tan afortunado que
aun medra en torno al empleo de
baja calificacion generado en el sec-
tor publico, se vincula al sector in-
formal en la produccién de servicios
0 se encuentra vinculado a la eco-
nomia de servicios dinamica de alta
complejidad tecnoldgica (comunica-
ciones) y concentracion de capitales
(turismo), pero en los niveles ocupa-
cionales de menor requerimiento de
calificaciones.

En el mundo tradicional del
trabajo reina otra situacion, pues la
flexibilizacion de las relaciones labo-
rales ha conducido a la desregula-



cién y el quiebre del momento corpo-
rativo, con lo que el sindicalismo
tradicional o militante ha perdido su
fuerza, salvo en paises como Méxi-
co, Argentina y sobre todo Brasil. A
esto se une el hecho de que mas de
la mitad de los trabajadores urbanos
operan en un marco de relaciones
laborales informales que desprotege
al trabajador y como se dijo lo deja
sin poder de mediacion directa frente
al Estado y al propio empresariado.
En este escenario, la fuerza o capa-
cidad de accion colectiva de los tra-
bajadores no se revela en el espacio
laboral, sino en la condicion de con-
sumidores y en su calidad de electo-
res, pero estas son condiciones de
su vida ciudadana que no validan
por si solas una accion colectiva.
Faltaria aqui una expresion organi-
zada, un momento colectivo que asi
lo expresara. En esas condiciones
el conflicto laboral no desaparece,
pero se esfuma en el espacio que
las relaciones de mercado han to-
mado en las logicas de articulacion y
cohesiones sociales. Se pasa asi del
momento de la subjetividad laboral
al de la mercantil, sin existir una
mediacién politica que permita gene-

8. La fragmentacion de las identidades mas
alld del momento estatal/nacional en prin-
cipio debe forzar a la busqueda de nuevas
formas de articulaciéon de las mismas,
donde el espacio nacional ya no puede
contener lo que seria especifico de la
nueva era: la determinacién de la globali-
zacion en su dispersion identitaria, tras la
planetarizaciéon de flujos de informacion,
contactos y articulacion de redes virtuales
y fendmenos como el transnacionalismo
(Touraine,  2009; Portes, Guarnizo vy
Landolt , 2003)
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rar un poder de interpelacion efectivo
al Estado.

La capacidad de contestacion
del mundo del trabajo a las condicio-
nes que impone el nuevo marco de
relaciones laborales se escabulle y
conecta a otras identidades no labo-
rales como son las propias del con-
sumidor, del habitante o poblador
urbano. Pero lo mismo ocurre con
otras identidades q8ue se fortalecen
en la globalizacién.” Con esta situa-
cion es clara la fragilidad del proceso
de creacién de legitimidad que el
Estado requiere para poder operar
frente a la sociedad como un agente
que asegure no solo el orden politico
y social sino la proteccién al ciuda-
dano. A lo que se une el hecho del
abandono del proyecto estatal-
nacional por parte de la élite empre-
sarial emergente y del propio Esta-
do, el cual pasa a concentrar sus
energias en la busqueda de su pro-
pio espacio en el nuevo orden glo-
bal, en aspectos como la busqueda
de mercados, la cooperacion inter-
nacional, los financiamientos y prés-
tamos internacionales, las nuevas
inversiones extranjeras, etc.

De esta forma, la desestructu-
racién de las bases corporativas del
viejo pacto estatal nacional popular
da paso a un complejo proceso de
fragmentacion social, individualiza-
cion consumista, precariedad labo-
ral, y clientelizaciéon de la politica,
que deben crear espacio para un
nuevo esquema de legitimacion del
orden politico, fundando asi las ba-
ses de un orden neopopulista que da
pie a crisis periddicas de la legitimi-



dad democratica (Nohlen, 1995,

Cavarozzi, 2002).

Los partidos y el Estado
mas alla de los ajustes

Es aqui donde deben entrar
los actores politicos que por exce-
lencia median las relaciones entre
Estado y sociedad, nos referimos a
los partidos politicos. Los sistemas
de partidos hoy se ven forzados a
moverse en un nuevo marco societal
que redimensiona los tradicionales
lazos entre politica y sociedad, dan-
do paso a una nueva ldgica de legi-
timacion politica y formas de movili-
zacion social (Cavarozzi y Medina,
2002).

Lo primero que deseo desta-
car es la cuestion del financiamiento
de los partidos. Aqui convergen tres
orientaciones o fuentes de recursos.
La primera asigna al Estado un pa-
pel central en la asignacion de re-
cursos a los partidos, lo que dota de
un gran poder negociador a las bu-
rocracias de estado y gobiernos,
pero también a las élites politicas
que operan en la esfera congresional
que asigna finalmente las partidas.
Lo segundo es que la globalizacion
ha potenciado el poder de influencia
de actores no estatales que operan
en la esfera del delito (narcotrafican-
tes, lavadores de dinero, etc.) y que
movilizan recursos hacia los parti-
dos. Esta es una fuente de ingober-
nabilidad que ha ido fortaleciéndose
en muchos paises de la cuenca del
Caribe. Y finalmente recursos trans-
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nacionales que proceden de funda-
ciones de los grandes partidos de
occidente y que apoyan a las inter-
nacionales, a lo que se suman los
recursos que proceden de las dias-
poras migratorias que han obligado a
una transnacionalizacion politica en
la esfera misma de las acciones de
masas de los partidos.

En segundo lugar debe desta-
carse que en esta nueva situacion
de la politica mundial los espacios
mediaticos han pasado a desempe-
Aar un lugar estratégico, no solo en
la formacion de opinién publica, sino
también en el ejercicio mismo de la
practica de los partidos de cara a la
formacion de lealtades, difusion de
mensajes, articulacion de redes vy
desarrollo de capacidades de articu-
lacion con grupos y sectores socia-
les. El segundo aspecto que debe
destacarse es el cambio de horizon-
tes de las luchas sociales y politicas.
Aqui destaca el cambio de las luchas
populares y laborales en materia
salarial y corporativa, por luchas mas
orientadas al mercado en los espa-
cios del consumo, pero sobre todo a
luchas en torno a la produccion de
nuevas subjetividades politicas en
torno a complejos y diversas pro-
blematicas como la igualdad de gé-
nero, derechos de tercera genera-
cion, como los ambientales y los
culturales, en una palabra la cons-
truccion de nuevos sujetos en el
sentido que Touraine asigna al con-
cepto (2009).

Consecuentemente con el pa-
pel que ha asumido la cultura media-
tica en la global, los medios de co-



municacion se convierten no solo en
el espacio creador de opinién publica
par excelence sino también en me-
canismo generador de legitimidades
politicas, lo que hace muy precaria la
estabilidad de la legitimidad como
proceso de relaciones entre aparatos
politicos y ciudadania, fundado en
un discurso movilizador de opiniones
y votos y articulador de lealtades
(Menéndez, 2002).

El segundo aspecto es que
pese a la fragilidad institucional que
observamos en el Estado tras las
politicas de ajuste, no solo se han
hecho mas inestables las lealtades,
sino que la propia construccion de
ciudadania encuentra un doble obs-
taculo para afirmarse como el
vehiculo a partir del cual la demo-
cracia podra consolidarse en la re-
giéon. Y nos referimos al hecho de
que la ciudadania para afirmarse en
el terreno social en la articulacion de
derechos y capacidades en ese
plano (seguridad social, educacion,
salud) no cuenta con una interlocu-
cion politica (partidos) que haga
suyo este proyecto asumiendo un
compromiso estable. El segundo
obstaculo es el hecho constatado de
que el mundo del trabajo ha perdido
capacidad de interpelacion y por ello
no representa un recurso efectivo
para la articulacién del momento
ciudadano como propuesta social
ante el Estado, como ya se dijo. En
este sentido, es solo el empresaria-
do como actor auténomo el que ha
conservado esa capacidad de inter-
pelacion efectiva ante el Estado,
pero de hecho lo hace en una pers-
pectiva corporativa.

150 ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Pablica (68-69): 137-153, diciembre 2015

En este espacio, resulta una
tarea compleja la afirmacion de la
ciudadania como estrategia de plena
afirmacién de la sociedad democrati-
ca. Para el ciudadano, ante las inca-
pacidades del Estado de asumir los
compromisos que demanda esta
tarea, para los partidos por su fragili-
dad y clientilizacién y para el propio
Estado ante la nueva agenda global
que se le impone, pero sobre todo
ante su efectiva incapacidad de arbi-
traje social en la nueva economia
global en que se ve envuelto.

Se impone, pues, la pregunta:
:es gobernable la democracia con
ciudadanias precarias, Estados débi-
les y partidos clientilizados? Es claro
que la respuesta es negativa, pero
es en las condiciones de esa negati-
vidad que debemos organizar la
busqueda de una respuesta y no
en su simple rechazo discursivo.
Esto nos conduce a la busqueda
de un modelo de reinsercion exitosa
de las economias latinoamericanas a
escala internacional que asegure
bienestar, pero también las capaci-
dades tecnolégicas que lo hagan
sostenible.

El empresariado tendra que
aprender que la competitividad per-
versa de los bajos salarios y merca-
dos laborales informales, a la larga
no conduce a la sostenibilidad del
crecimiento econdmico; sobre todo
tendra que entender que la competi-
tividad en este nuevo marco global,
ya no es la de simples empresas,
sino la de proyectos politico-sociales
responsables que obliguen a la con-
certacion de compromisos razona-



blemente estables entre Estados,
ciudadanos, partidos y empresarios,
como bases elementales de la
sostenibilidad de la insercidon exitosa
en el mercado y la ciudadania
democratica.

Esto deberia conducir la mira-
da politica del Estado a la busqueda
de ese compromiso, de ese acuerdo
nacional de nuevo tipo, en el reco-
nocimiento de que solo el fortaleci-
miento de una clara voluntad estatal,
de un sistema de partidos institucio-
nalizado y de una ciudadania con
capacidades efectivas de interpela-
cion y demandas, se produciran las
condiciones necesarias para la vida
democratica efectiva y la equidad
social consecuente, vale decir, de la
comunidad de ciudadanos libres.
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ADEMAS,

La gobernanza y la gestion
publica son temas de actualidad en
el accionar de la administraciéon pu-
blica. Sin embargo, existen pocos
esfuerzos por esquematizar su
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El esfuerzo que se presenta
bajo este tema y en la seccion Cifras
de esta Revista del ICAP, esta orien-
tado a exponer brevemente algunos
elementos basicos, que faciliten su
comprension y operacionalizacion a
nivel del quehacer organizacional
diario en la administracién publica
centroamericana.

Esta seccion incluye tres
grandes aspectos: a) una primera
parte concerniente a la operacionali-
zacion de los conceptos de gober-
nanza, gestion publica y gobernabili-
dad, de caracter cualitativo; b) una
segunda dedicada a aspectos cuan-
titativos de la administraciéon electro-
nica, transparencia, corrupcién, y
participacion ciudadana a través de
medios electrénicos; y ¢) una tercera
parte cualitativa correspondiente a
los resultados producto de la aplica-
cion de un cuestionario de cuatro
preguntas a los Servicios Civiles,
Funcion Puablica y Carrera Adminis-
trativa de Centroamérica, Panama y
Republica Dominicana. Con respec-
to a esta ultima parte, las preguntas
en cuestion versaron sobre los te-
mas de gobernanza, gobernabilidad,
gestion publica y servicios civiles o

1. ICAP, Area de Gestion Publica, Documen-
to consolidado para el Taller de Técnicos
de la IV Reunion Intermedia de Autorida-
des de Servicios Civiles, Funciéon Publica
y Carrera Administrativa de Centroaméri-
ca, Panama y Republica Dominicana, rea-
lizada el 29 de mayo del 2013 en San Jo-
sé, Costa Rica.

funcién pubica, las que se enuncian
a continuacion:

1. En su opinioén, cuales son las
funciones mas importantes
que realiza su institucion?

2. Describa cual es el propésito
de esas funciones?

3. En su opinién, esas funcio-
nes estan o no relacionadas
con el concepto de goberna-
bilidad y en caso afirmativo,
de qué manera?

4. Conforme a los principios de
buen gobierno, cémo consi-
dera usted que esas funcio-
nes se relacionan con la go-
bernabilidad de la gestion
publica.’

La seccion Cifras de la Revis-
ta Centroamericana de Administra-
cion Publica, Revista del ICAP, pone
a disposicion de la comunidad cienti-
fica, académica y de profesionales,
algunos datos al respecto de este
tema, con el propdsito de contribuir
a la generacién de conocimiento
centroamericano.
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CUADRO 1

PREMISAS PARA LA REINVENCION DEL GOBIERNO
DE OSBORNE Y GAEBLER

1. Através de sus representantes elegidos, los ciudadanos, no los empresarios, deben estar a
cargo del gobierno.

2. La funcién del gobierno es servir al interés publico, no crear reservas econémicas o alimen-
tar "egos" empresariales.

3. El gobierno tiene que operar bajo las reglas de la Constitucion y la ley, no bajo misiones
enunciadas por particulares.

4. El gobierno puede entrar en asociaciones con entidades privadas, siempre y cuando sea el
socio principal.

5. El gobierno debe ser flexble e innovador, pero también debe ser susceptible de rendir
cuentas al publico.

6. El gobierno debe buscar resultados, pero sin atropellar a quienes van a desempefar esta
tarea, o sea los empleados publicos.

7. En el gobierno la conducta privada de los gerentes debe someterse a los ideales publicos
de la igualdad de oportunidades y del escrutinio publico.

8. Esta bien simplificar reglas, pero no a costa del tratamiento equitativo y de la integridad de
los procesos legales.

9. La reduccion de limitaciones fiscales es aceptable, pero no lo es la reduccion de requeri-
mientos para proteger los recursos publicos.

10. Los problemas publicos deben ser solucionados con creatividad, pero sin darle ventajas a
quienes se pueden beneficiar de esta”.

Fuente: Goodsell, C., 1993. Reinvent Government or Rediscover it?, Vol. 53. Public Administra-
tion Review. Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamien-
to de la gestion publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI”, de
Lilibeth Eugenia Mendoza Corro. 2014.

___________________________________________________________________________|
CUADRO 2

REQUISITOS PARA LA BUENA GESTION PUBLICA

La sistematizacion de toda la estructura de los servicios publicos.

El establecimiento de unas organizaciones viables y eficaces.

La asignacioén de recursos financieros y humanos adecuados.

La formacion y la capacitacion del personal.

La coordinacion de las operaciones de la administracion publica, que estan cada vez mas
diferenciadas y fragmentadas."

agrwN=

Fuente: José J. Sanchez Gonzalez. Gestion Publica y Governanza. México: Instituto de Admi-
nistracién Publica del Estado de México, A. Tomado de “El paradigma emergente de la
gobernanza, el replanteamiento de la gestién publica y el servicio civil, transformando
Estados en el siglo XXI”, de Lilibeth Eugenia Mendoza Corro. 2014.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (68-69): 155-185, diciembre 2015 157



CUADRO 3

CAMPOS CLAVES PARA LA GOBERNANZA EN AMERICA LATINA

1. Privatizacion de servicios publicos (haciendo foco en el caso del agua y los servicios
sanitarios).

2. Descentralizacion local.

3. Politicas focalizadas en el combate a la pobreza.

Fuente: Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamiento de la
gestién publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI”, de Lilibeth
Eugenia Mendoza Corro. 2014.

CUADRO 4

PRINCIPALES EJES DE LOS PROGRAMAS Y PROYECTOS
SOBRE GOBERNANZA DEMOCRATICA

1. Ampliacién de las oportunidades de todas las personas (con especial énfasis en las muje-
res y en la poblacion pobre), para que participen en la toma de decisiones politicas.

2. Instituciones democraticas mas responsables y sensibles a los ciudadanos.

3. Promocion de los principios de gobernanza democratica — especialmente la lucha contra
la corrupcion, los derechos humanos, el fortalecimiento de la mujer y la igualdad de
oportunidades.

4. Apoyo a las evaluaciones sobre gobernanza democratica en el pais, lo cual permite que
los paises evalien sus necesidades, monitoreen su progreso, alcancen sus metas, y
desarrollen las capacidades de los diversos actores para recabar y analizar la informacién
necesaria para tomar las decisiones correctas.

Fuente: Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamiento de la
gestién publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI”, de Lilibeth
Eugenia Mendoza Corro. 2014.
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CUADRO 5

ELEMENTOS DE LA BUENA GOBERNANZA

1. “Voz y Rendicién de Cuentas - mide derechos humanos, politicos y civiles.

2. Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia - mide la posibilidad de amenazas violentas
a, o cambios en el gobierno, incluyendo el terrorismo.

3. Efectividad Gubernamental - mide la competencia de la burocracia y la calidad de la
prestacion de los servicios publicos.

4. Calidad Reguladora - mide la incidencia de politicas hostiles al mercado.

Estado de Derecho - mide la calidad del cumplimiento de contratos, la policia, y las cor-
tes, incluyendo la independencia judicial, y la incidencia del crimen.

6. Control de la Corrupcién - mide el abuso del poder publico para el beneficio privado,
incluyendo la corrupcion menor y en gran escala (y la captura del estado por las élites).”
(Sunetra & Milverton, 2005).

Fuente: Sunetra, P., & Milverton, D. (9 de Mayo de 2005). Banco Mundial. Recuperado el 5 de
octubre de 2013, de wwb.worldbank.org:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/NEWS/0,,contentMDK:20483194~menu
PK:34467~pagePK:34370~piPK:34424~theSitePK:4607,00.htm/

Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamiento de la ges-
tién publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI”, de Lilibeth
Eugenia Mendoza Corro. 2014.

CUADRO 6

OBJETIVOS DE LA GOBERNABILIDAD ELECTRONICA

e Mejorar la organizacion de los procesos internos de los gobiernos.

e Proporcionar mejor informacién y un mejor servicio.

e Acrecentar la transparencia gubernamental para reducir la corrupcion.
e Reforzar la cred bilidad politica y la responsabilidad.

e Promover practicas democraticas a través de la participacion y la consulta del publico.

Fuente: Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamiento de la
gestion publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI”, de Lilibeth
Eugenia Mendoza Corro. 2014.
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CUADRO 7

TERMINOS RELACIONADOS CON GOBERNANZA ELECTRONICA

Servicios gubernamentales a:
. los ciudadanos (G2C)
. los negocios (G2B)
e los empleados (G2E)

e otros gobiernos (G2G), empleando las tecnologias de la informacién y las comunicacio-
nes conocidas como TIC’s.

Fuente: Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamiento de la
gestion publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI”, de Lilibeth
Eugenia Mendoza Corro. 2014.

CUADRO 8

MEDIOS PARA LOGRAR LA E-PARTICIPACION

a. El aumento de e- informacién a los ciudadanos para la toma de decisiones.
b. Mejora de consulta electronica de los procesos deliberativos y participativos.

c. Apoyo a la toma de e-decisién mediante el aumento de la participacion de los ciudadanos
en la toma de decisiones.

Fuente: Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamiento de la
gestién publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI”, de Lilibeth
Eugenia Mendoza Corro. 2014.
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CUADRO 9

DIFERENCIA ENTRE GOBERNACION, GOBERNANZA
Y GOBERNABILIDAD

Gobernacién, Governing Consiste fundamentalmente en coordinar, orientar, influir
y equilibrar la interaccion entre los actores politicos
sociales. La gobernacion comprende todas las inter-
venciones (orientadas a metas) de actores politicos y
sociales con la intencién de crear una pauta de interac-
cion mas o menos estable y predecible dentro de un
sistema sociopolitico.

Gobernanza, Governance Kdédiman, la entiende como una cualidad sociopolitica o
gobernanza interactiva, fundada sobre interacciones
amplias y sistémicas entre aquellos que gobiernan y los
que son gobernados, y esto se aplica, tanto a las inter-
acciones publico-publico como a las publico-privado.

Gobernabilidad, Governability La cualidad conjunta de un sistema sociopolitico para
gobernarse asi mismo, en el contexto de otros sistemas
mas amplios de los que forma parte. Esta cualidad
depende del ajuste efectivo y legitimo entre las necesi-
dades y las capacidades de gobernacion. La capacidad
de gobernar de un sistema esta claramente conectada a
sus procesos de “governance” y de gobernacién. Sin un
ajuste efectivo y legitimo entre las necesidades y las
capacidades no puede existir gobernabilidad.

Fuente: Elaborado por Lilibeth Eugenia Mendoza Corro con base en Jan Kédiman, “La gober-
nanza hoy: 10 textos de referencia”. 2014.
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CUADRO 10

ACEPCIONES DE GESTION PUBLICA
POR DIVERSOS ESTUDIOSOS

Estudiosos

Gestion Publica

Visién

Ospina (1993)

Orientada a la accién y a la solucién
creativa de los problemas de la adminis-
tracion dentro de un contexto de innova-
cion y con la ayuda de instrumentos
racionales.

Es una concepcion mas integral, basada
en la aplicacion de conocimientos y
técnicas modernas, apoyadas por ejer-
cicios de reflexion sistematica de la
practica profesional en el contexto del
trabajo.

Accién o practica social desempefiada
por profesionales en posiciones de
responsabilidad con relaciéon a la toma
de decisiones en organizaciones
publicas.

Accion o practica social

Metcalfe
(1999)

La gestién publica suele implicar el
entendimiento de la compleja y delicada
tarea de aceptar la responsabilidad de
dirigir una red interinstitucional. La
coordinaciéon entre organizaciones que
son formalmente auténomas pero fun-
cionalmente interdependientes es una
de las claves para conseguir la eficacia
en la gestion publica.

Si la gestiéon en general consiste en
saber hacer algo por intermedio de las
personas; la gestion publica consiste en
saber hacer algo por intermedio de otras
organizaciones.

Gestién y control. Cuando se
necesitan respuestas no rutina-
rias es cuando el control resulta
inoperante y entran en el juego
las caracteristicas de la gestion:
ingenio, creatividad, riesgo y
resolucién de conflictos.

La gestion es un concepto que
puede aplicarse en el gobierno
con mayor amplitud que el
control, precisamente porque las
politicas requieren una coopera-
cion intensa y prolongada entre
muchas organizaciones.

Por eso mismo es dificil, ya que
requiere una accién comun en
presencia de intereses organi-
zados diferentes 'y quiza
opuestos.
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CONTINUACION

Estudiosos

Gestion Publica

Vision

Bozeman
(1993)

En un primer momento, la nocién de
gobierno es el sistema de direccion que
conduce con base en la institucionalidad
a la sociedad.

En un segundo momento, la gestion
publica alude a un buen gobierno, el
cual pretende lograr el interés publico en
la busqueda de una vida de civilidad
donde sobresalen el goce de las liberta-
des civiles y politicas, asi como un
constante mejoramiento de la calidad de
vida en favor de los individuos, grupos y
regiones.

En un tercer momento, la gestion publi-
ca es punto nodal de la capacidad de
gobierno. Permite cubrir necesidades
econdmicas, politicas y sociales, asi
como atender los procesos de cambio y
la democratizacion del poder.

Por ultimo, la gestion publica tiene
relevancia una vez que la reforma del
Estado como tendencia mundial da lugar
a una nueva configuracion del Estado.

La gestion publica entrafia un
enfoque en la estrategia (no en
el proceso empresarial), en las
relaciones interorganizacionales
(no en las relaciones intraorga-
nizacionales) y en la intersec-
cion de las politicas y la gestion
publicas.

La categoria gestion publica
tiene diferentes acepciones

Fuente:

Gonzalez, “Gestién publica y governance ”. 2014.

Elaborado por Lilibeth Eugenia Mendoza Corro, con base en José Juan Sanchez
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CUADRO 11

iNDICE COMPARATIVO DE GOBIERNO ELECTRONICO
DE LOS PAISES DE AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

2003-2005, 2008, 2010, 2012

Pais 2003 2004 2005 2008 2010 2012
Costa Rica 0.427 0.4907 0.4612 0.5144 0.4749 0.5397
El Salvador 0.409 0.4188 0.4225 0.4974 0.4700 0.5513
Guatemala 0.329 0.4034 0.3777 0.4283 0.3937 0.439
Honduras 0.28 0.3391 0.3348 0.4048 0.4065 0.4341
Nicaragua 0.324 0.3301 0.3383 0.3668 0.3630 0.3621
Republica Dominicana 0.438 0.4111 0.4076 0.4943 0.4557 0.513
Panama 0.432 0.3216 0.4822 0.4718 0.4619 0.5733

Fuente: Elaborado por Lilibeth Eugenia Mendoza Corro a partir de informacién de United Na-
tions E-Government Survey (http://www.unpan.org/egovkb. Fecha de acceso: 10 de
noviembre de 2013).

___________________________________________________________________________|
CUADRO 12

GOBIERNO ELECTRONICO DE LOS PAISES DE AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA
PUESTO DE PAIS ASIGNADO

2010-2012
Pais indice de E- Puesto de Puesto de pais Direccion del
Governmet pais en el en el 2010 cambio
2012 2012

Costa Rica 0.5397 77 71 6 W
El Salvador 0.5513 74 73 W
Guatemala 0.4390 112 112 -
Honduras 0.4341 117 107 -10 ¥
Nicaragua 0.3621 130 118 -12%
Panama 0.5733 66 79 +13
Republica Dominicana 0.5130 89 84 5 ¥

Fuente: Realizado por Lilibeth Eugenia Mendoza Corro, a partir de la consulta en
http.//unpan3.un.org/eqovkb/datacenter/CountryView.aspx?ddl=1. Fecha de acceso: 10
de noviembre de 2013.
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CUADRO 13

iNDICE DE PERCEPCION DE LA CORRUPCION, IPC, EN CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA

2003, 2007, 2009, 2012 Y 2013

2003 2007 2009 2012 2013
Pais
Califi- | Puestode | Califi- | Puestode | Califi- | "US5°9 | canfi. | PUSyode | caifi. | Puestode
cacién 133 paises | cacion 180 paises cacion . cacion . cacion .
paises paises paises

Costa Rica 4,3 50 5 46 53 53 4.8 54 53 49
El Salvador 3,7 59 4 67 34 84 3.8 83 3,8 83
Guatemala 2,4 100 2,8 111 3,4 84 3.3 113 2,9 123
Honduras 2,3 106 2,5 131 2,4 130 2.8 133 2,6 140
Nicaragua 2,6 88 2,6 123 2,4 130 2.9 130 2,8 127
Panama 3,4 66 3,2 94 3,4 84 3,8 83 3,5 102
Republica 3,3 70 3,0 99 3,0 101 3.2 118 2.9 123
Dominicana ’ ’ ’ ’ ’

Fuente: Elaborado por Lilibeth Eugenia Mendoza Corro a partir de los datos de Transparencia Internacional-Transparency International
(www.transparency.org, fecha de acceso: 10 de noviembre de 2013).




CUADRO 14
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA

iNDICE DE LIBERTAD DE PRENSA 2011-2012 E
iNDICE DE COMPETITIVIDAD 2012-2013

indice de libertad de indices de
prensa competitividad
Pais 2011-2012 2012-2013
Rank 179 Rank 142
Costa Rica 19 47
El Salvador 37 101
Guatemala 97 83
Honduras 135 90
Nicaragua 72 108
Panama 113 40
Republica Dominicana 95 105

Fuente: Elaborado por Lilibeth Eugenia Mendoza Corro a partir de los datos de
Transparencia Internacional-Transparency International
www.transparency.org, fecha de acceso: 10 de noviembre del 2013.
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CUADRO 15

iNDICE DE INFRAESTRUCTURA EN CENTROAMERICA
Y REPUBLICA DOMINICANA

2008, 2010, 2012

Pais Infraestructura Infraestructura Infraestructura
2012 2010 2008
Costa Rica 0.3135 0.2423 0.2283
El Salvador 0.2638 0.1923 0.1388
Guatemala 0.2247 0.1528 0.1237
Honduras 0.2173 0.1268 0.0736
Nicaragua 0.1194 0.0757 0.0685
Panama 0.4408 0.2201 0.1246
Republica Dominicana 0.2632 0.1657 0.1472

Fuente: Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamiento de la
gestién publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI” de Lilibeth
Eugenia Mendoza Corro, a partir de la consulta en
http://unpan3.un.org/egovkb/datacenter/CountryScore.aspx?ddli=4. Fecha de acceso:
10 de noviembre del 2013.

___________________________________________________________________________|
CUADRO 16

INDICE DE E-PARTICIPACION EN CENTROAMERICA
Y REPUBLICA DOMINICANA

2008, 2010, 2012

Pais E-Participacion E-Participacion E-Participacion
2012 2010 2008
Costa Rica 0.3158 0.2000 0.3636
El Salvador 0.5526 0.0714 0.3864
Guatemala 0.2368 0.3143 0.0455
Honduras 0.1316 0.1286 0.2727
Nicaragua 0.1316 0.3000 0.0000
Panama 0.3158 0.0000 0.1136
Republica Dominicana 0.4737 0.1857 0.3182

Fuente: Tomado de “El paradigma emergente de la gobernanza, el replanteamiento de la
gestion publica y el servicio civil, transformando Estados en el siglo XXI” de Lilibeth
Eugenia Mendoza Corro, a partir de la consulta en
http://unpan3.un.org/eqovkb/datacenter/CountryScore.aspx?ddi=4. Fecha de acceso:
10 de noviembre del 2013.
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CUADRO 17

RESULTADOS DEL INSTRUMENTO DE INVESTIGACION APLICADO
POR EL ICAP A LA DIRECCION GENERAL DEL SERVICIO CIVIL
DE COSTA RICA

¢(CUALES SON LAS FUNCIONES MAS IMPORTANTES
QUE REALIZA SU INSTITUCION?

e Mantener la rectoria técnica en la gestiéon del talento humano y del empleo publico en el
entorno institucional del Régimen de Servicio Civil, ejerciendo un rol normativo, consultor,
contralor y proveedor de ayuda técnica a los distintos érganos que integran el Sistema de
Gestiéon de Recursos Humanos de dicho régimen, con el fin de garantizar el mandato consti-
tucional estipulado en los Articulos 191 y 192 de la Constitucion Politica de ese pais.

e Orientar estratégicamente la aplicaciéon de la normativa estatutaria, los principios y valores
del servicio civil en las distintas instituciones bajo su cobertura, procurando una relacién ob-
jetiva y transparente entre el poder ejecutivo y sus servidores, que facilite, a la vez, la conso-
lidacion de una burocracia profesional capaz de garantizar el cumplimiento de las politicas
publicas direccionadas a través de los diferentes ministerios de Gobierno.

e Garantizar la equidad en el acceso y desarrollo de carrera del personal publico, estable-
ciendo mecanismos, procedimientos objetivos e instrumentos cientificos de reclutamiento y
seleccion de personal, que faciliten el reconocimiento del mérito de los candidatos o postu-
lantes a los empleos del Poder Ejecutivo.

e Conformar y mantener un sistema de clasificacion de puestos ordenado conforme a la
naturaleza, las especificaciones, las condiciones organizacionales, los requisitos y la jerar-
quia de las distintas actividades de la estructura ocupacional del Régimen de Servicio Civil.

e Promover estrategias y acciones tendentes a la implantacion de un sistema moderno de la
gestion del talento humano, que abarque los diferentes subsistemas de recursos humanos.

e Sustentar enfoques, modelos, instrumentos y practicas de gestion del talento humano,
dirigidas al desarrollo del funcionariado, por medio de la formacién, la capacitacion y siste-
mas de promocion basados en el reconocimiento de la trayectoria laboral, las capacidades y
las calificaciones periédicas del personal.

o Mantener estrategias de investigacion y estudios constantes, que permitan la actualizacion
de la estructura ocupacional y los sistemas de retribucion en concordancia con la dinamica
del entorno econdmico.

e Emitir y dar seguimiento a las politicas y directrices relacionadas con la aplicacién de norma-
tiva, modelos tedricos, instrumentos, enfoques y procedimientos, en los diferentes subsiste-
mas de la gestién del talento humano en el contexto institucional del Régimen de Servicio
Civil.

CONTINUA
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e Asesorar a las instituciones que conforman la Administracién Publica, en el analisis, interpre-
tacion y resolucién especializada de los asuntos juridicos propios de la gestion del talento
humano, incluyendo la creacion, revisiéon y actualizacion de los fundamentos juridicos del
Régimen de Servicio Civil.

e Proveer instrumentos técnicos (politicas, directrices, normas, modelos, herramientas y otros)
propios de los diversos procesos de la gestiéon del talento humano, a los diversos érganos
que conforman el Sistema de Gestién de Recursos Humanos, SIGEREH, del Régimen de
Servicio Civil, en procura de la comprobaciéon y mantenimiento de la idoneidad del personal
publico.

e Generar nuevo conocimiento en la gestion del talento humano del Régimen de Servicio Civil,
a partir de la planificacion, disefio y ejecucion de investigaciones, tanto de naturaleza técni-
ca, como cientifica, en lo que atafie al estudio y analisis de problemas complejos o estraté-
gicos que afectan integralmente los servicios sustantivos institucionales.

e Implementar, en coordinacién con las Oficinas de Gestién de Recursos Humanos,
OGEREH, del RSC y demas instancias pertinentes, los planes y programas de capacita-
cion que sean necesarios para mejorar el desempefio de los servidores cubiertos por el
RSC.

DESCRIBA ;CUAL ES EL PROPOSITO DE ESAS FUNCIONES?

e Consolidar un régimen de servicio civil o funcion publica sustentado en los principios de
meérito y equidad, como base de garantia de la seguridad juridica y la eficiencia administra-
tiva. En tal sentido, las funciones de la Direccién General de Servicio Civil estan dirigidas a
la instrumentacion de un conjunto de arreglos institucionales, enfoques y regulaciones que
permitan proteger al empleo publico del padrinazgo, las practicas politicas clientelistas y los
intereses particulares. Ello con la finalidad de garantizar la existencia de una administracion
publica profesional, con capacidad para actuar con independencia e imparcialidad en razén
de la prevalencia del interés publico sobre el particular. Lo anterior supone disponer de un
cuerpo funcionarial con capacidades, actitudes y valores requeridos para un desempefio
eficiente y eficaz de los cargos publicos.

CONTINUA
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EN SU OPINION, ESAS FUNCIONES ESTAN O NO RELACIONADAS
CON EL CONCEPTO DE GOBERNABILIDAD
Y EN CASO AFIRMATIVO, DE QUE MANERA

e Existe una estrecha relacion entre la funcionalidad de los sistemas de servicio civil o de
funcion publica y las condiciones de gobernabilidad democratica de los Estados modernos.
Esto se explica porque los principios y valores que conforman la filosofia del servicio civil
coinciden con la democratizacion, la imparcialidad y la igualdad de oportunidades de los
ciudadanos para ejercer los cargos publicos.

e En el fondo esto significa que, en una sociedad democratica las cuotas de poder son acce-
sibles al comun de los ciudadanos, lo que implica equidad en las vias de acceso y ejercicio
de los cargos publicos. Junto a ello hay que considerar que el servicio civil garantiza la exis-
tencia de marcos regulatorios, instrumentos, enfoques tedricos y practicas de gestion dirigi-
das al reconocimiento y proteccién del mérito y la equidad frente a las tendencias politicas
clientelistas o los intereses particulares que desvirtuan el objetivo de la burocracia
publica.

e En tal sentido, pueden dimensionarse las siguientes palabras de Prats (2000:36): “E/ con-
Junto de valores, principios y normas que integran el sistema de mérito se han instituciona-
lizado no por su belleza intrinseca, sino porque resuelven problemas inherentes a la orde-
nacién de la accion colectiva, que es necesario clarificar.”

e Aparte de esa vision pluralista para el acceso y el desarrollo de carrera funcionarial, los
sistemas de servicio civil son un instrumento imponderable para garantizar la eficiencia y la
seguridad juridica. En esa medida, generan credibilidad y adecuados niveles de confianza
de los ciudadanos que ven en el Estado una instancia valida y necesaria para dinamizar los
procesos productivos y las relaciones del mercado.

e Por ello mismo, la necesidad del servicio civil no es antojadiza, sino resultado de la praxis
histdrica, la cual pone en evidencia que los sistemas de funcién publica constituyen meca-
nismos fundamentales para el desarrollo de la economia y la sociedad. Precisamente por
ello, el desarrollo —en las economias de mercado— esté estrechamente relacionado con la
robustez o precariedad de los servicios civiles y estos a su vez, con la calidad de la demo-
cracia y, particularmente con las condiciones de gobernabilidad de cada pais.

CONTINUA
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) CONFORME A LOS PRINCIPIOS DE BUEN GOBIERNO,
COMO CONSIDERA USTED QUE ESAS FUNCIONES SE RELACIONAN
CON LA GOBERNABILIDAD DE LA GESTION PUBLICA?

e En cuanto al tema del buen gobierno, no cabe duda que las funciones asignadas a la Direc-
cion General de Servicio Civil, estan claramente articuladas con la visién de un Estado ro-
busto, con capacidad para impulsar el desarrollo dentro de una vision democratica del po-
der politico. Y evidentemente, la tesis de un Estado fuerte presupone el estructuramiento de
una burocracia profesional cimentada en la objetividad, la imparcialidad, la integridad y la
transparencia, que actlie con independencia técnica frente al partidarismo politico de natu-
raleza clientelar. Es claro que esta independencia funcional de la administracion es la que
propicia el servicio civil, a cuya defensa y consolidacion estan dirigidas cada una de las atri-
buciones conferidas a la DGSC y que tienen un claro impacto en las condiciones de la ges-
tién publica y, por ende, son requisitos imprescind bles para implementar las practicas del
buen gobierno.

e Asimismo, en el tema del buen gobierno entran en conjuncion los dos pilares del servicio
civil, como lo son la equidad y el mérito. Precisamente, en estos dos principios subyacen el
reconocimiento de las premisas y los derechos fundamentales relacionados con la dignidad
de la persona humana, la defensa del interés general, la democratizacion del acceso a los
cargos publicos, el respeto a la institucionalidad publica y la justicia social.

e No cabria hablar de mérito y equidad en el tanto se omitan estos principios sustanciales
para la dignificacion de las personas, la proteccion de las garantias individuales y colectivas
de los ciudadanos, De manera que los principios y valores contemplados en el Cédigo Ibe-
roamericano de Buen Gobierno, son elementos insoslayable en un régimen de funcién pu-
blica como el que lidera y tutela la Direccion General de Servicio Civil.

e Y, desde esta perspectiva la funcionalidad del servicio civil constituye también la defensa
intrinseca de esos pilares de las sociedades democraticas, lo cual significa una lucha cons-
tante contra toda forma de corrupcion, por cual suscribimos plenamente la idea de que: “/la
existencia de una funcién publica o servicio civil configurado como sistema de mérito resul-
taria la variable decisiva de un nivel de profesionalidad capaz de garantizar la limpieza de
los procedimientos y la reduccién de la corrupcién a limites aceptables para el buen funcio-
namiento de las sociedades.” (Longo (2004).

Fuente: ICAP, Area de Gestién Publica, Documento consolidado para el Taller de Técnicos de
la IV Reunién Intermedia de Autoridades de Servicios Civiles, Funcién Pablica y Carre-
ra Administrativa de Centroamérica, Panama y Republica Dominicana, realizada el 29
de mayo del 2013 en San José, Costa Rica.
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RESULTADOS DEL INSTRUMENTO DE INVESTIGACION APLICADO
POR EL ICAP AL MINISTERIO DE ADMINISTRACION PUBLICA
DE REPUBLICA DOMINICANA

¢CUALES SON LAS FUNCIONES MAS IMPORTANTES
QUE REALIZA SU INSTITUCION?

e Velar por la observancia y el cumplimiento de los dispositivos constitucionales sobre la
Administracion Publica: Principios, Control de La Legalidad de la Funcion Publica (Articulo
138-147), en su calidad de érgano rector en esta area.

Articulo 138.- Principios de la Administracion Publica. La Administracién Publica esta sujeta en
su actuacion a los principios de eficacia, jerarquia, objetividad, igualdad, transparencia, econo-
mia, publicidad y coordinacion, con sometimiento pleno al ordenamiento juridico del Estado. La
ley regulara:

e El estatuto de los funcionarios publicos, el acceso a la funcién publica con arreglo al mérito
y capacidad de los candidatos, la formacion y capacitacion especializada, el régimen de in-
compat bilidades de los funcionarios que aseguren su imparcialidad en el ejercicio de las
funciones legalmente conferidas.

e El procedimiento a través del cual deben producirse las resoluciones y actos administrati-
vos, garantizando la audiencia de las personas interesadas, con las excepciones que esta-
blezca la ley.

Articulo 139.- Control de legalidad de la Administraciéon Publica. Los tribunales controlaran la
legalidad de la actuacion de la Administracion Publica. La ciudadania puede requerir ese control
a través de los procedimientos establecidos por la ley.

Articulo 140.- Regulacion incremento remuneraciones. Ninguna institucién publica o entidad
auténoma que maneje fondos publicos establecera normas o disposiciones tendentes a incre-
mentar la remuneraciéon o beneficios a sus incumbentes o directivos, sino para un periodo
posterior al que fueron electos o designados. La inobservancia de esta disposicién sera sancio-
nada de conformidad con la ley.

Articulo 141.- Organismos auténomos y descentralizados. La ley creara organismos auténomos
y descentralizados en el Estado, provistos de personalidad juridica, con autonomia administrati-
va, financiera y técnica. Estos organismos estaran adscritos al sector de la administracion
compatible con su actividad, bajo la vigilancia de la ministra o ministro titular del sector. La ley y
el Poder Ejecutivo regularan las politicas de desconcentracion de los servicios de la Administra-
cion Publica.

Articulo 142.- Funcion Publica. El Estatuto de la Funcion Publica es un régimen de derecho
publico basado en el mérito y la profesionalizacion para una gestion eficiente y el cumplimiento

CONTINUA

172 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (68-69): 155-185, diciembre 2015



CONTINUACION

de las funciones esenciales del Estado. Dicho estatuto determinara la forma de ingreso, ascen-
so, evaluacion del desempefio, permanencia y separacion del servidor publico de sus
funciones.

Articulo 143.- Régimen estatutario. La ley determinara el régimen estatutario requerido para la
profesionalizacion de las diferentes instituciones de la Administracion Publica.

Articulo 144.- Régimen de compensacion. Ningun funcionario o empleado del Estado puede
desempenfar, de forma simultanea, mas de un cargo remunerado, salvo la docencia. La ley
establecera las modalidades de compensacion de las y los funcionarios y empleados del Esta-
do, de acuerdo con los criterios de mérito y caracteristicas de la prestacion del servicio.

Articulo 145.- Proteccion de la Funcién Publica. La separacion de servidores publicos que
pertenezcan a la Carrera Administrativa en violacion al régimen de la Funcion Publica, sera
considerada como un acto contrario a la Constitucion y a la ley.

Articulo 146.- Proscripcion de la corrupcién. Se condena toda forma de corrupcién en los érga-
nos del Estado. En consecuencia:

e Sera sancionada con las penas que la ley determine, toda persona que sustraiga fondos
publicos o que prevaliéndose de sus posiciones dentro de los érganos y organismos del Es-
tado, sus dependencias o instituciones autdbnomas, obtenga para si o para terceros prove-
cho econdmico;

e De igual forma sera sancionada la persona que proporcione ventajas a sus asociados,
familiares, allegados, amigos o relacionados;

e Es obligatoria, de acuerdo con lo dispuesto por la ley, la declaracién jurada de bienes de las
y los funcionarios publicos, a quienes corresponde siempre probar el origen de sus bienes,
antes y después de haber finalizado sus funciones o a requerimiento de autoridad
competente;

e A las personas condenadas por delitos de corrupcién les serd aplicada, sin perjuicio de
otras sanciones previstas por las leyes, la pena de degradacion civica, y se les exigira la
restitucion de lo apropiado de manera ilicita;

e La ley podra disponer plazos de prescripcion de mayor duracién que los ordinarios para los
casos de crimenes de corrupcion y un régimen de beneficios procesales restrictivo.

Articulo 147.- Finalidad de los servicios publicos. Los servicios publicos estan destinados a
satisfacer las necesidades de interés colectivo. Seran declarados por ley. En consecuencia:

o El Estado garantiza el acceso a servicios publicos de calidad, directamente o por delega-
cién, mediante concesiodn, autorizacién, asociacién en participacion, transferencia de la pro-
piedad accionaria u otra modalidad contractual, de conformidad con esta Constitucién y la

ley;
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e Los servicios publicos prestados por el Estado o por los particulares, en las modalidades
legales o contractuales, deben responder a los principios de universalidad, accesibilidad,
eficiencia, transparencia, responsabilidad, continuidad, calidad, razonabilidad y equidad tari-
faria;

e La regulacion de los servicios publicos es facultad exclusiva del Estado. La ley podra esta-
blecer que la regulacién de estos servicios y de otras actividades econémicas se encuentre
a cargo de organismos creados para tales fines.

Funciones de rectoria en materia de empleo publico, y de los distintos sistemas y regimenes
previstos en la Ley 41-08 de Funcién Publica, del fortalecimiento institucional de la administra-
cion publica, del desarrollo del gobierno electrdnico y de los procesos de evaluacion de la ges-
tién institucional.

DESCRIBA CUAL ES EL PROPOSITO DE ESAS FUNCIONES

e Elevar la Capacidad Administrativa del Estado en Materia de Gerencia Publica para asegu-
rar la gobernabilidad y minimizar los riesgos de la gobernanza, vista como la resultante del
conjunto de los esfuerzos de interacciéon de todos los actores intervinientes, debido a las
pautas que emergen del sistema sociopolitico. La cual se expresa en nuestra mision:

e “Garantizar la profesionalizacion de las instituciones de la Administracion del Estado y
aplicar modelos de gestion de la calidad que impacten las estructuras organizativas y los
procesos para elevar los niveles de eficiencia de los servicios publicos.”

EN SU OPINION, ESAS FUNCIONES ESTAN O NO RELACIONADAS
CON EL CONCEPTO DE GOBERNABILIDAD
Y EN CASO AFIRMATIVO, DE QUE MANERA?

Si, estan altamente relacionadas y no pueden ser desvinculadas, tanto es asi, que en la medida
que la buena gobernabilidad implicara que el gobierno debera actuar sobre la base de cuatro
principios cardinales legitimando su actuacion, teniendo siempre en cuenta la importancia
central del papel de los ciudadanos enmarcado en una Administracion del Estado capaz
de garantizar la profesionalizacién de sus instituciones y de aplicar modelos de excelencias
que impacten las estructuras organizativas y los procesos para elevar los niveles de eficiencia
de los servicios publicos.
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) CONFORME A LOS PRINCIPIOS DE BUEN GOBIERNO,
COMO CONSIDERA USTED QUE ESAS FUNCIONES SE RELACIONAN
CON LA GOBERNABILIDAD DE LA GESTION PUBLICA?

e La nueva gobernanza requiere de la implementacién de un modelo que tenga como princi-
pales caracteristicas la introduccién de valores gerenciales en la gestiéon de los organismos
gubernamentales, la profundizacién de la democracia a través de la descentralizacion, la
promocion en los ejercicios de derecho, la orientacion y responsabilidad por resultados, de
cara a lograr una participacion ciudadana efectiva.

e Esenesadireccién que apunta el Cédigo Iberoamericano de Buen Gobierno, promoviendo
la evaluaciéon permanente de los programas y politicas publicas que aseguren su eficacia,
promoviendo la implantacion de sistemas de carrera profesional, amparados en la capaci-
tacion y la formacion que contribuyan a la profesionalizaciéon de administracion publica, que
a fin de cuentas, es la encargada de gestionar el interés publico, para asi garantizar de
manera objetiva el valor éptimo del capital humano disponible por los gobiernos y organiza-
ciones del sector publico, es decir, el Estado en su conjunto.

e Aqui podemos afirmar que estas funciones que realizamos tienen una alta relacion con la
gobernabilidad de la funcién publica Por lo tanto solo con administraciones publicas profe-
sionalizadas podremos apuntalar mejor los fundamentos de una sociedad democratica, en
las que el sistema de ingreso y promocion en el aparato gubernamental sea el de mérito y
capacidad. Este  es el Unico instrumento técnico que asegura la Gobernabilidad.

Fuente: ICAP, Area de Gestién Publica, Documento consolidado para el Taller de Técnicos de
la IV Reunién Intermedia de Autoridades de Servicios Civiles, Funcién Piablica y Carre-
ra Administrativa de Centroamérica, Panama y Republica Dominicana, realizada el 29
de mayo del 2013 en San José, Costa Rica.
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RESULTADOS DEL INSTRUMENTO DE INVESTIGACION APLICADO
POR EL ICAP A LA OFICINA NACIONAL DE SERVICIO CIVIL, ONSEC
DE GUATEMALA?

¢(CUALES SON LAS FUNCIONES MAS IMPORTANTES
QUE REALIZA SU INSTITUCION?

e Administrar y ejecutar las politicas de administracion del personal que emanan de la Pre-
sidencia de la Republica, estableciendo la normalidad y supervision respectiva.

e Mantener y administrar el sistema de servicio civil, enmarcandose en la centralizacion
normativa y desconcentracion operativa hacia las unidades de recursos humanos de la
administracion publica.

e Instrumentar el inventario, registro y control del recurso humano que labora en la adminis-
tracion publica.

e Administrar el plan de clasificacién de puestos del organismo ejecutivo, que responda a la
organizacion, naturaleza, objetivos y funciones de las dependencias e instituciones.

o Dirigir el sistema de reclutamiento y seleccién de personal, aplicando técnicas evaluativas
que determinen la capacidad y conocimiento de los candidatos que optan al puesto en la
administracion publica.

e Asesorar a las diferentes dependencias del Estado, con el objetivo de dar solucion a los
problemas o conflictos laborales que surjan en la misma, a requerimiento de sus autori-
dades, con instrucciones del Ejecutivo.

o Administrar el Régimen de Clases Pasivas Civiles del Estado, para lograr la proteccion del
servidor publico al momento de su retiro, o sus beneficiarios, conforme la Ley. (ONSEC,
2013).

CONTINUA

2. No se advierten datos de respuesta a las siguientes preguntas: “En su opinién, esas funcio-
nes estan o no relacionadas con el concepto de gobernabilidad y en caso afirmativo, de qué
manera?” y “Conforme a los principios de buen gobierno, como considera usted que esas
funciones se relacionan con la gobernabilidad de la gestion publica?”
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DESCRIBA CUAL ES EL PROPOSITO DE ESAS FUNCIONES

e Visién
Ser la institucion lider en la administracion publica que norme, asesore Yy fiscalice la gestion
de recursos humanos y el Régimen de Clases Pasivas Civiles del Estado, que preste servi-
cio de calidad, mediante sistemas modernos, automatizados y descentralizados, reflejado
en la satisfaccion de los usuarios.

o Mision
Es una institucion de servicio, rectora y asesora del Sistema de Recursos Humanos y del
Régimen del Clases Pasivas Civiles del Estado, que brinda atencién a los servidores,
exservidores publicos y sus beneficiarios, con base a los principios de transparencia, res-
ponsabilidad, calidad y prontitud.

Fuente: ICAP, Area de Gestién Publica, Documento consolidado para el Taller de Técnicos de
la IV Reunién Intermedia de Autoridades de Servicios Civiles, Funcion Publica y Carre-
ra Administrativa de Centroamérica, Panama y Republica Dominicana, realizada el 29
de mayo del 2013 en San José, Costa Rica.

___________________________________________________________________________|
CUADRO 20

RESULTADOS DEL INSTRUMENTO DE INVESTIGACION APLICADO
POR EL ICAP A LA DIRECCION GENERAL DE SERVICIO CIVIL
DE HONDURAS®

¢CUALES SON LAS FUNCIONES MAS IMPORTANTES
QUE REALIZA SU INSTITUCION?

En el caso del Servicio Civil de Honduras, al no contar con las funciones que le han sido asig-
nadas, hacemos referencia a las plasmadas en el marco legal que se compone por la Ley 126
de su creacion y que le son conferidas al Director de Servicio Civil, las cuales se citan
seguidamente.

e Cumplir y hacer cumplir la presente Ley y sus Reglamentos.
o Establecer y mantener al dia el Sistema de Clasificacion de Cargos.

e Elaborar un plan de remuneraciones de la Administracion Publica de comun acuerdo con la
Secretaria de Planificacion, Coordinacién y Presupuesto.

CONTINUA

3. No se advierten datos de respuesta a las siguientes preguntas: “En su opinién, esas funcio-
nes estan o no relacionadas con el concepto de gobernabilidad y en caso afirmativo, de qué
manera?” y “Conforme a los principios de buen gobierno, como considera usted que esas
funciones se relacionan con la gobernabilidad de la gestion publica?”
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e Preparar el manual de instructivos de cada cargo y el reglamento para proceder a la selec-
cion del personal.

e Realizar los concursos y examenes necesarios para proceder al reclutamiento y a la selec-
cion de los candidatos a ingresar al Servicio Civil.

o Establecer y mantener al dia un registro completo y centralizado de ingresos, reingresos,
promociones, traslados, permutas, comisiones especiales de servicio y remociones del per-
sonal, lo mismo que de los candidatos seleccionados.

e Establecer un sistema para la evaluacion de los servicios del personal de conformidad con
lo que se establezca en esta Ley y en el Reglamento respectivo.

e Promover y poner en vigencia programas de capacitacion y adiestramiento para mejorar la
eficiencia del personal.

e Introducir nuevos métodos y técnicas para mejorar la eficiencia del sistema de administra-
cion de personal.

e Conocer de los problemas que resulten de la aplicacion de esta Ley y de sus Reglamentos
y resolver los que sean de su competencia.

e Evacuar las consultas que se le formulen en relacién con la administracion de personal y la
aplicacion de esta Ley y sus Reglamentos.

e Asistir regularmente a las reuniones del Consejo del Servicio Civil, con derecho a voz pero
sin voto; suministrar la informacién que le sea solicitada y elaborar el presupuesto interno y
el informe anual para el Presidente de la Republica.

e Elaborar el Reglamento Interior de la Direccion y los demas Reglamentos y disposiciones
que tiendan a la mejor aplicacion de esta Ley, enviandolos al Consejo de Revisiéon, como
paso previo para su aprobacién por el Poder Ejecutivo.

e Dictaminar sobre los anteproyectos de reglamento interior de las Secretarias y demas
dependencias del Estado regidas por esta Ley, en lo que se refiere al personal, previamente
a su aprobacion por el Poder Ejecutivo.

CONTINUA
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DESCRIBA CUAL ES EL PROPOSITO DE ESAS FUNCIONES

e Crear la carrera administrativa con base en el sistema de méritos;

e Ofrecer iguales oportunidades para servir en la administracién publica, a todos los hondure-
fios, conforme a su idoneidad y aptitudes, independientemente de su sexo, raza, credo reli-
gioso, filiacion politica o clase social;

e Capacitar, responsabilizar, proteger y dignificar a los servidores del Estado;
e Incrementar la eficiencia de la funcion publica;

e Garantizar la estabilidad en sus cargos a los empleados publicos mediante el cumplimiento
de las normas de esta Ley, sus reglamentos y demas leyes conexas.

Fuente: ICAP, Area de Gestién Publica, Documento consolidado para el Taller de Técnicos de
la IV Reunién Intermedia de Autoridades de Servicios Civiles, Funcion Publica y Carre-
ra Administrativa de Centroamérica, Panama y Republica Dominicana, realizada el 29
de mayo del 2013 en San José, Costa Rica.

___________________________________________________________________________|
CUADRO 21

RESULTADOS DEL INSTRUMENTO DE INVESTIGACION APLICADO
A LA DIRECCION GENERAL DE CARRERA ADMINISTRATIVA
DE PANAMA*

¢(CUALES SON LAS FUNCIONES MAS IMPORTANTES
QUE REALIZA SU INSTITUCION?

Es el propdsito de la Direccion General de Carrera Administrativa, DIGECA, fundamentar en
métodos cientificos la administracion de recursos humanos del Estado. Sus funciones son las
siguientes.

o Disefar el sistema de administracion de recursos humanos, su organizacion, programas y
mecanismo de ejecucion, informacion, evaluacion y control.

e Dictar los reglamentos, sistemas y procedimientos que faciliten la puesta en practica de las
medidas y disposiciones sefialadas en la presente Ley.

CONTINUA

4. No se advierten datos de respuesta a las siguientes preguntas: “En su opinién, esas funcio-
nes estan o no relacionadas con el concepto de gobernabilidad y en caso afirmativo, de qué
manera?” y “Conforme a los principios de buen gobierno, como considera usted que esas
funciones se relacionan con la gobernabilidad de la gestion publica?”
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» Ejecutar las politicas de recursos humanos del sector publico basadas en las directrices del
Organo Ejecutivo.

e Presentar al Ejecutivo el anteproyecto de Ley General de Sueldos y/o sus modificaciones,
en base a los cuales se regira la administracion publica.

e Administrar el régimen de salarios e incentivos y fiscalizar el régimen disciplinario.

o Dirigir los programas de evaluacion de desempefio y productividad; la capacitacion y desa-
rrollo de recursos humanos; los procedimientos de ascensos vy traslados; y la terminaciéon
del ejercicio de la funcion publica.

e Supervisar las condiciones de seguridad, higiene y bienestar de los servidores publicos.

e Autorizar la creacion de los cargos de carrera administrativa y conferir el certificado de
status respectivo a quienes cumplan los requisitos para ser considerados como tales servi-
dores publicos.

e Colaborar con las carreras publicas establecidas por la Constitucién y la Ley en aspectos
técnicos comunes.

e Informar, por los conductos regulares, a los Organos Ejecutivos y Legislativos la evolucién y
control del sistema de carrera administrativa.

e Brindar apoyo a la Junta de Apelacién y Conciliacién, a fin de garantizar la efectividad de
los derechos consagrados en la presente Ley.

e Ejercer los demas deberes y atribuciones que le confieren esta Ley y sus reglamentos.®

CONTINUA

5. Ministerio de la Presidencia (2010). Funciones de la Direccion General de la Carrera Admi-
nistrativa. En transparencia. http://www.digeca.gob.pa/pdf doc/funciones-digeca.pdf Consul-
tado el 10/03/2014

180 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (68-69): 155-185, diciembre 2015


http://www.digeca.gob.pa/pdf_doc/funciones-digeca.pdf

CONTINUA

¢(CUAL ES EL PROPOSITO DE ESTAS FUNCIONES?

e Garantizar ge la administracion de los recursos humanos del sector publico se fundamente
estrictamente en el desempefio eficiente, el trato justo, el desarrollo profesional integral, la
remuneracion adecuada a la realidad socioeconémica del pais, las oportunidades de pro-
mocién, asi como todo aquello que garantice dentro del servicio publico un ambiente de
trabajo exento de presiones politicas, libre de temor, que propenda a la fluidez de ideas y
que permita contar con servidores publicos dignos, con conciencia de su papel al servicio
de la sociedad.

e Promover el ingreso y la retenciéon de los servidores publicos que se distingan por su ido-
neidad, competencia, lealtad, honestidad y moralidad, que son cualidades necesarias para
ocupar los cargos publicos que ampara esta Ley y sus reglamentos.

o Establecer un sistema que produzca el mejor servicio publico que proteja al servidor publico
de carrera administrativa, en sus funciones, de las presiones de la politica partidista; y que
garantice a los que obtienen el mandato popular llevar adelante su programa de gobierno.®

Fuente: ICAP, Area de Gestién Publica, Documento consolidado para el Taller de Técnicos de
la IV Reunién Intermedia de Autoridades de Servicios Civiles, Funcion Publica y Carre-
ra Administrativa de Centroamérica, Panama y Republica Dominicana, realizada el 29
de mayo del 2013 en San José, Costa Rica.

6. Ministerio de la Presidencia (2010). Politicas Institucionales de la Direccién General de la
Carrera Administrativa en Transparencia.
http://www.digeca.gob.pa/pdf doc/politicas digeca.pdf Consultado el 20/02/2014
Consultado el 20 de marzo del 2014.
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CUADRO No. 22
EL SALVADOR

PROYECTO DE LEY DE LA FUNCION PUBLICA’
PRINCIPALES FUNCIONES PROPUESTAS

El proyecto de Ley de la Funcion Publica de El Salvador estipula que las principales funciones
del organismo rector seran:

DE LA AUTORIDAD RECTORA DE LA FUNCION PUBLICA
CAPITULO |

CREACION Y OBJETIVOS

AUTONOMIA Y NATURALEZA DE LA AUTORIDAD RECTORA

Articulo 26. Créase la Autoridad Rectora de la Funcién Publica, que en el texto de la presente
Ley se denominara “la Autoridad Rectora”, como una instituciéon de derecho publico, con perso-
nalidad juridica y patrimonio propio, con autonomia en lo técnico, en lo administrativo y presu-
puestario para el ejercicio de las funciones y atribuciones que sefiala esta ley. La Autoridad
Rectora de la Funcién Publica tendra su sede en la ciudad de San Salvador y podra establecer
oficinas en cualquier lugar del territorio nacional, de acuerdo a las necesidades en la prestacion
de sus servicios.

COMPETENCIAS DE LA AUTORIDAD RECTORA DE LA FUNCION PUBLICA
Articulo 27. Corresponde a la Autoridad Rectora de la Funcion Publica:

e En cuanto a la profesionalizacién de la funcién publica:
a. Resolver consultas técnicas referentes a la actividad de la funcién publica.

b. Disefiar las politicas y lineamientos generales de administracion de recursos humanos
con el fin de mejorar la eficiencia de los servidores publicos, incluyendo las politicas para
la implantacién y evaluaciéon de métodos para el ingreso de personal al Sistema de Ca-
rreras Profesionales, asi como métodos y mecanismos para gestionar el desempeiio del
personal de la Administracion Publica.

c. La ejecucion y direccion de los procedimientos de seleccion de los puestos pertenecien-
tes a la carrera administrativa gerencial y operativa, segun lo establecido en esta Ley, su
reglamento y normas técnicas.

CONTINUA

7. Al parecer, a esta fecha (2012) el pais se encuentra en un proceso de implantacion y desa-
rrollo de un proyecto de ley marco que regulara el ambito de la Funcion Publica.
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d. Garantizar el adecuado funcionamiento de los procesos de ingreso, ascenso, traslados,
capacitaciones y evaluaciones, de conformidad con la ley, sus reglamentos, normas y las
politicas generales dictadas.

e. Establecer y revisar periddicamente los instrumentos e indicadores necesarios para la
evaluacion del desempefio de los servidores publicos, a manera de elevar la calidad, efi-
cacia, eficiencia y la profesionalizacion del servidor publico.

f.  Velar por la adecuada planificaciéon de los recursos humanos en la Administracion
Publica a efecto de garantizar la cantidad y calidad de los servidores publicos en funcién
de la disponbilidad de recursos econdémicos y las estructuras administrativas
correspondientes.

g. Velar por la adecuada organizacion de las Unidades de Recursos Humanos Instituciona-
les y supervisar su efectivo funcionamiento.

h. Realizar estudios sobre remuneraciones en los sectores publico y privado a efecto de
que sirvan de base para proponer las retr buciones econémicas de las carreras adminis-
trativas gerencial y operativa.

e En cuanto a las relaciones laborales:

a. Supervisar, investigar y evaluar sistematicamente, la correcta aplicacién de los princi-
pios, objetivos y normas que regulan las relaciones laborales de los servidores publicos,
a fin de garantizar la armonia y paz laboral, acorde con lo establecido en las normas vi-
gentes sobre la materia.

b. Garantizar y supervisar que en las instituciones publicas se brinden condiciones para un
clima y ambiente de trabajo sanos para los servidores publicos.

c. Supervisar las condiciones laborales en las distintas instituciones del Estado y determi-
nar la correcta aplicacion de las disposiciones relativas a la funcién publica.

d. Emitir opiniones técnicas, de oficio o a solicitud de parte interesada, en relacién a las
normas y procedimientos relativos al régimen de Relaciones Laborales.

e. Promover programas para asegurar que las condiciones de trabajo sean propicias para
conciliar la vida laboral y familiar de los servidores publicos.

f.  Proponer e impulsar programas y actividades de bienestar social a favor de los servido-
res publicos.

g. Supervisar el fiel cumplimiento de las normas que rigen a los sindicatos en el sector pu-
blico, asi como por el debido respeto de la libertad sindical.

h. Llevar un registro ordenado y actualizado de los sindicatos que existen en el sector pu-
blico salvadorefio.

i. Velar porque se generen y mantengan espacios de didlogo y coordinacion con los sindi-
catos del sector publico con miras a la profesionalizacién de los servidores publicos y a
la aplicacion efectiva de las acciones para el fortalecimiento de la gestion de personal.

CONTINUA
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j.  Promover la implantacién y el desarrollo de un sistema de salud ocupacional y preven-
cion de riesgos laborales en las instituciones publicas.

e En cuanto al fortalecimiento institucional:

a. Velar por el fortalecimiento institucional de la Administraciéon Publica mediante el impul-
so de procesos de gestion de calidad, de recursos humanos, de tecnologias de la in-
formacion y, en general, la modernizacion de sus instituciones.

b. Promover, disefiar, ejecutar y evaluar las politicas, planes y estrategias para el fortale-
cimiento institucional e identificar las necesidades que sobre la materia existan en la
Administracion Publica.

c. Revisary aprobar los organigramas, manuales de organizacion, funciones y procesos
en las instituciones de la Administracion Publica.

d. Promover el fortalecimiento de las Unidades de Recursos Humanos Institucionales y el
desarrollo de las competencias técnicas en el personal que labora para las mismas en
las instituciones del sector publico.

e. Definir criterios técnicos, contenidos y herramientas que permitan a las instituciones pu-
blicas realizar el diagnéstico de su clima organizacional y cambio cultural.

f. Dictar normas técnicas para el disefio, redisefio y dimensionamiento de estructuras y
procesos organizacionales, incluyendo los respectivos componentes tecnolégicos en las
instituciones publicas.

g. Y orientar y promover la simplificacion de los trdmites administrativos, con el objetivo de
obtener mejoras en los servicios que se prestan al ciudadano.

e En cuanto a la evaluacion institucional y gestion de calidad:

a. Velar porque se garantice en cada institucion el mas alto nivel de efectividad, calidad y
eficiencia de la funcién publica del Estado, a través del respeto de los derechos de los
usuarios de los servicios publicos, en el marco de la presente Ley;

b. Desarrollar todas las actividades pertinentes para los disefios tecnolégicos que permi-
tan una fluida interaccion de la Administracion Publica con los ciudadanos, garantizando
transparencia.

c. Difundir e implantar modelos de excelencia en la gestiéon para la Administracion Publica.

d. Establecer, organizar y coordinar un sistema de evaluacion del desempefio institucional
para dar seguimiento y evaluar el cumplimiento de los planes, programas, metas y pro-
yectos orientados al logro de la mision correspondiente a las instituciones publicas.

e En cuanto al desarrollo del gobierno electrénico:

a. Asesorar a las instituciones publicas en materia informatica, con el fin de generar efi-
ciencia y transparencia en el desarrollo de su mision.

CONTINUA
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b. Establecer estandares informaticos para la Administracion Publica y monitorear su
cumplimiento.

c. Disefiar sistemas informaticos que tiendan a la eficiencia y la transparencia de las insti-
tuciones gubernamentales.

d. Velar porque las instituciones publicas sean dotadas de los equipos informaticos que
permitan que los programas sean puestos en marcha.

e. Hacer los disefios correspondientes para la efectiva implementacién del gobierno elec-
tronico en las distintas instituciones publicas.

f. Colaborar y asesorar a las instituciones publicas en el disefio e implementacién de sus
paginas web.

g. Proponer la adquisicion de software por parte de las instituciones del sector publico, con
miras al desarrollo del gobierno electrénico.

Fuente: Presidencia de la Republica de El Salvador. (2012). Titulo Ill De la Autoridad Rectora
de la Funcion Publica. En Borrador de Anteproyecto de Ley de la Funcién Publica. p.
27. http://www.aecid.org.sv/wp-content/uploads/2013/09/AnteproyectolL FP.pdf?6c7 16f
consultado el 20/03/2014, presentado en el Taller de Técnicos de la IV Reunién Inter-
media de Autoridades de Servicios Civiles, Funcion Publica y Carrera Administrativa de
Centroamérica, Panama y Republica Dominicana, realizada el 29 de mayo del 2013 en
San José, Costa Rica.
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se ve impulsada a realizar cambios
que le permitan abordar las compli-
caciones que genera el nuevo con-
texto. Sin embargo, esta nueva eta-
pa esta suponiendo una oportunidad
para la revalorizacion del papel del
Estado y la Administracién Publica,
precisamente como un instrumento
necesario y de gran utilidad para
unas sociedades inmersas en una
cierta incertidumbre. De la capacidad
de la Administracién Publica para
adoptar un planteamiento inteligente
en esta nueva etapa, dependera la
revalidacion de su legitimidad en
nuestras sociedades.

El proceso de modernizacion
que viene pregonandose desde hace
décadas, propone un cambio de
perspectiva: la Administracién Publi-
ca esta siendo capaz de adaptarse
al entorno ofreciendo respuestas a
las grandes dificultades y retos que
se plantean las sociedades actuales.
A lo anterior se aflade que el ciuda-
dano del siglo XXI cuenta con mayo-
res recursos a la hora de manifestar
sus demandas: existe un mayor ac-
ceso a los medios de comunicacion
y estos a su vez ejercen una mayor
presion sobre los gobiernos.

El estudio realizado, mediante
la literatura relevante publicada en
los Ultimos afos, ha permitido cum-
plir con el objetivo de la presente
investigaciéon monografica que con-
siste en plantear una visiéon de la
incorporacion de la calidad en la
gestion publica, a partir del proceso
de cambio que experimenta la Fun-
cion Puablica y frente a la emergencia
de la nueva gobernanza.
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De esta forma se demuestra
que las transformaciones globales,
que se han producido en el plano
econodmico y social, han obligado a
los diferentes paises a impulsar una
serie de cambios institucionales,
para mejorar el desempefo eco-
nomico de los gobiernos y de sus
servicios civiles o funcién publica, a
partir del cambio en la cultura buro-
cratica y la incorporacion de nuevas
herramientas de gestion, con énfasis
en los resultados y en la calidad de
los servicios que se brindan a la
ciudadania.

Es importante mencionar que
a los paises altamente desarrolla-
dos, les ha tomado por lo menos un
par de décadas, introducir ese tipo
de herramientas, lo cual no ha sido
una tarea facil, pues les ha significa-
do transformar a fondo el marco
institucional y adaptarlo a la serie de
cambios en el sector publico, para
responder fundamentalmente a las
exigencias de un entorno social cada
vez mas diverso y desigual, pero
altamente demandante.

En los paises de América La-
tina, después de la etapa de refor-
mas econdmicas, que permitieron re-
dimensionar las funciones del
Estado y abrir los mercados; el si-
guiente paso consistié en impulsar
una reforma de caracter gerencial,
para hacer mas eficiente el funcio-
namiento de la funcién publica. Fue
asi como se retomé la Nueva Ges-
tion Publica, NGP, adaptandola a los
retos de la reforma administrativa y
gubernamental.



La reforma gerencial com-
prendié también iniciativas de profe-
sionalizacion de los servidores publi-
cos; procesos de descentralizacion
de funciones, desde los gobiernos
centrales hacia gobiernos regionales
y locales; simplificacion y mejora del
marco regulatorio publico; incorpora-
cion de la transparencia institucional
y fortalecimiento de los sistemas de
rendicion de cuentas.

En conclusion, la calidad se
esta convirtiendo en un instrumento
fundamental para fortalecer la efi-
ciencia de los procesos internos y la
prestacion de los servicios publicos.
Junto con la aplicacién de modelos
como en el que se expone en este
trabajo investigativo: “Administracion
Publica Inteligente”, permitiran a los
gobiernos y a sus servicios civiles o
funciéon publica, recuperar la con-
fianza ciudadana y hacer frente a las
presiones para mejorar sus rendi-
mientos, en un contexto de austeri-
dad continua.

¢ Qué es el Servicio Civil
o Funcién Publica?

La expresion se utiliza fre-
cuentemente con significados dife-
rentes. En concordancia con “Longo”
creemos que nuestro proposito nos
exige partir de una nocién de funcion
publica que se extienda a la totalidad
del empleo publico, aun cuando no
toda clase de empleo publico es
servicio civil, sino solo cuando este
se da en determinados contextos
institucionales: los que hacen posible
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la existencia y la proteccion de una
administracion profesional.

Consideraremos que esta
existe cuando las instituciones publi-
cas disponen de una serie de atribu-
tos que les permiten ubicar personal
con las aptitudes, actitudes y valores
requeridos para el desempefio efi-
ciente y eficaz de sus actividades.
Entre otras cosas, esto incluye poder
garantizar a la ciudadania la profe-
sionalidad y la objetividad de los
servidores publicos y su conducta
respetuosa con la institucionalidad
democratica y obligada a respetar en
su gestion los principios de igualdad,
mérito y capacidad.

Dado que este propdsito no se
impone espontaneamente, son ne-
cesarias un conjunto de reglas de
juego formales e informales que lo
garanticen. Sera la eficacia practica
de esas reglas la que determine la
existencia efectiva de un régimen de
funcion publica. Solo en los contex-
tos institucionales, nacionales o
subnacionales, en los que esa efec-
tividad sea constatable, estaremos
ante modelos de gestién de empleo
publico a los que quepa atribuir la
naturaleza de funcién publica.

Proponemos, por lo tanto, una
nocion de servicio civil (Longo, 2004:
68) que la define como:

“el sistema de articulacién de
empleo publico mediante el
que determinados paises ga-
rantizan, con enfoques, siste-
mas e instrumentos diversos,
ciertos elementos basicos pa-



ra la existencia de administra-
ciones publicas profesionales”.

¢Por qué y para qué nace
el servicio civil?

¢, Cual es la razén de ser del
servicio civil en el Estado contempo-
raneo? ;A qué propodsito sustantivo
obedece la necesidad de un marco
constitucional propio del empleo
publico, relacionado, como dijimos,
con la proteccion de una administra-
cion profesional?

Para Prats, este aparece co-
mo una creacién evolutiva del consti-
tucionalismo moderno, fuertemente
asociado al orden liberal del merca-
do, ya que se trata de una institucion
clave del valor econémico y social
fundamental que es la seguridad
juridica, por lo que:

“es un dato observable en to-
das las economias de merca-
do exitosas, y en ninguna de
las economias planificadas o
de sustitucion de importacio-
nes, con independencia de la
naturaleza autoritaria o demo-
cratica de wunas u otras’.
(Prats, 2002: 32-34)

En la misma linea de pensa-
miento, se aduce que la sustitucion
de un sistema de padrinazgo por una
burocracia publica profesional es
una condicion, no suficiente pero si
necesaria, para el desarrollo de los
paises. Esta burocracia “weberiana”
exigiria la concurrencia de tres ca-
racteristicas institucionales clave:
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. Reclutamiento por mérito me-
diante pruebas competitivas.

. Procedimientos especificos
-no politicos- para contratar y
despedir.

. Carrera profesional basada en

la promocion interna.

Se trata de argumentaciones
en cierto modo préximas a otras que
han puesto el acento en la profesio-
nalidad del empleo publico como la
variable mas importante para la re-
duccién de la corrupcion. Etzioni y
Halevy, explican la corrupcién sobre
todo en funcion de las relaciones
entre las élites politica y burocratica
y la cultura politica que las gobierna.
(Longo, 2004: 72).

Donde las reglas de juego se-
paran a la burocracia de la élite poli-
tica y le confieren un poder que le
permite neutralidad politica, la co-
rrupcion declina, y los procesos de-
mocraticos son mas puros.

Seguridad juridica y eficacia
de la Administracién son, por lo tan-
to, los principios que se hallan en la
base de los sistemas de funcién
publica. Hacerlos operativos ha obli-
gado a los paises a articular un con-
junto de arreglos institucionales,
cuyo objetivo es garantizar que el
comportamiento de los empleados
publicos se cifia a ciertos patrones.
Si para enunciarlos tomamos como
referencia el Civil Service britanico,
hallariamos los siguientes cuatro
principios basicos fundacionales:



. acceso abierto y transparente;

. promocién segun el mérito;

. integridad, objetividad e im-
parcialidad; y

. no politizacién.

El reto de nuestros dias es,
precisamente (World Bank, 2000),
conseguir una base robusta para
que esos principios sean trasladados
a la practica, pero sin una rigidez
excesiva.

Los Servicios Civiles ante
un entorno globalizado

Globalizacion, Estado
y Gobernanza

Desde una perspectiva institu-
cional, la globalizaciéon ha planteado
la necesidad de reorganizar y rees-
tructurar los gobiernos, las adminis-
traciones publicas y los servicios
civiles para permitir un mayor y mas
agil flujo de capitales, mercancias y
personas entre las diversas regiones
del mundo. En este sentido, es claro
que, desde los primeros anos, los

1. De acuerdo con Aguilar (2009): “Por
gobernacién/gobernanza se entiende hoy,
espontaneamente, el proceso o conjunto
de acciones mediante el cual el gobierno
dirige o conduce a la sociedad. Pero,
examinando a fondo, la direccion de la
sociedad supone e implica definicion de
objetivos comunes, la aceptacién social
suficiente de los mismos, la participacion
directa o indirecta de la colectividad en la
realizacion de los objetivos comunes y la
coordinaciéon de las multiples acciones de
los actores sociales para posibilitar y/o
asegurar su realizacion” (p. 90).

ICAP-Revista Centroamericana de Administraciéon Publica (68-69): 187-226, diciembre 2015 191

imperativos de la globalizacion obli-
garon a muchos Estados a modi-
ficar legislaciones, transformar sus
instituciones y ajustar las burocra-
cias, enfrentando con ello nuevos
retos para la gobernanza1 de sus
sociedades.

Riesgos de la globalizacion

La globalizacién ha provocado
una serie de impactos de caracter
econdmico, politico e incluso territo-
rial, que influyen en la propia estruc-
tura y configuracién de los Estados
nacionales y su interrelacion. Los
impactos a que se hace referencia
se han caracterizado de diversas
maneras. Por un lado se habla de
transformaciones globales, en un
sentido positivo, y por otra parte, se
habla cada vez mas de los efectos
negativos de la globalizacion, defi-
niéndolos como nuevos riesgos glo-
bales o nuevos miedos globales
(Bauman 2008). Al respecto Inneraty
(2010), sostiene que:

“El actual incremento del mie-
do no se debe solo a que ha-
yan aumentado ciertos riesgos
que amenazan a la sociedad,
sino a que han aumentado las
condiciones de incertidumbre
en las que discurre la vida de
las personas”. (p. 57)

Para este autor, el miedo en
las circunstancias actuales se tradu-
ce en paralisis e incapacidad para
reaccionar de forma productiva y
racional, para edificar un marco insti-
tucional que afronte las consecuen-
cias mas negativas de la globalidad.



Por tanto, para dimensionar
las consecuencias de la globaliza-
cién y relacionarles con las transfor-
maciones que sufre el Estado,” se
debe subrayar que en poco tiempo
se ha pasado de un conjunto de
ideas hipotéticas a claras expresio-
nes del curso que han tomado esas
transformaciones; las cuales mues-
tran hoy Estados mucho mas com-
pactos, en términos institucionales,
con servicios civiles en busqueda de
la eficiencia y la eficacia en la pres-
tacion de los servicios y con mayor
impulso dentro de la sociedad.

En suma, la globalizacion trajo
consigo nuevas realidades y retos,
en los diferentes planos del desarro-
llo, para los cuales los Estados y sus
gobiernos no estaban preparados.
Ello mostré6 como las empresas y
grandes emporios econémicos rapi-
damente se fortalecieron, y adquirie-
ron paulatinamente un creciente
poderio y una mayor autonomia del
alcance regulativo publico, en grado
tal que seria imposible anticipar al-
gunos de los efectos mas nocivos en
el sector financiero y cuando los
Estados reaccionaron, para imponer
un nuevo marco de orden y coordi-
nacion, el contexto era ya amplia-
mente desfavorable a la intervencion
estatal.

2. Fundamentalmente a raiz de la crisis
financiera internacional, que se detond en
septiembre de 2008, muchos analistas
entre los que se cuentan los premios No-
bel de economia Joseph Stiglitz y Paul
Krugman, pronosticaron el fin de la etapa
de la globalizacién y la recuperacion de
las capacidades regulativas de los Esta-
dos y sus gobiernos.
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Transformaciones
del Estado contempordneo

Pero si bien el contexto eco-
némico y politico no favorece una
intervencién mas vigorosa por parte
del Estado, hay una creciente preo-
cupacién por recuperar algunas ca-
pacidades que, en medio de este
proceso, se fueron diluyendo y que
hoy se muestran como una necesi-
dad para ordenar el funcionamiento
economico y fortalecer la cohesion
social. Como sefala Thwaites
(2002):

El Estado democraticamente
conducido tiene que cumplir
funciones rectoras en la vida
econémica y social... Pero el
Estado que tiene que asumir
esas tareas debe ser profun-
damente reformado. Para ello,
debe partirse de un compro-
miso politico serio sometido al
control de la sociedad. (p. 4).

En esta tendencia, los gobier-
nos y la funcién publica sufren tam-
bién diferentes transformaciones,
como consecuencia de un conjunto
de reformas que sin duda siguen en
curso y que fundamentalmente “han
abierto un camino que hay que se-
guir explorando” (Olias, 2001, p. 9).
Principalmente, para identificar los
aspectos que se deben apuntalar
para reformar los Estados y sus insti-
tuciones, permitiendo que se adap-
ten mejor a los retos de la moderni-
dad global, misma que ha trastocado
algunos principios esenciales que le
definian anteriormente.



Como se puede apreciar, la
capacidad de los Estados y de los
servicios civiles (funcion publica)
para ofrecer respuestas efectivas a
los problemas sociales se ha visto
afectada por un conjunto de trans-
formaciones de diversa indole (Blan-
co y Goma, 2003). Por tanto, es
necesario recalcar que no se trata de
un simple cambio en la dimension
operativa del Estado, sino de una
transformacion que afecta al ndcleo
de las relaciones entre la politica y la
sociedad. Pero en atencion al tema
que ocupa esta investigacion, es
importante dimensionar como es que
se afectan los procesos de gobierno.

Crisis de la capacidad
directiva del gobierno

Las estructuras organizativas
del gobierno®y la administracion
publica, también han experimentado
diversas transformaciones, producto
de la dinamica internacional y la
agenda politico-institucional de cada

3. Por gobierno se entiende la estructura
institucional que hace pos ble la aplicacion
de mecanismos para la direccion publica
de la sociedad. El concepto gobierno se
utiliza para designar el conjunto de pode-
res publicos existentes, como Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, asi como para de-
signar la forma de organizacién del régi-
men politico (Molina y Delgado, 1998,
pp. 57-58).

4. “El concepto de nueva gobernanza con-
siste entonces en que el proceso social de
decidir los objetivos de la convivencia y
las formas de coordinarse para realizarlos
se lleva a cabo en modo de interdepen-
dencia-asociacién-coproduccién/  corres-
ponsabilidad entre el gobierno y las orga-
nizaciones privadas y sociales” (Aguilar,
2009, p. 140).
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pais. La nueva complejidad que en-
frentan los Estados se traduce en
dos problemas concretos, desde la
Optica de la gobernacién, uno se
refiere a la capacidad directiva de los
gobiernos para dirigir a sus socieda-
des, impulsar acciones y traducirlas
en resultados; y la otra se ocupa de
la legitimidad politica, que se ha
visto erosionada como consecuencia
de los problemas para ofrecer res-
puestas oportunas y atingentes a las
necesidades y demandas de los
ciudadanos.

De manera especifica, Aguilar
(2010) enmarca esta complejidad
como un problema de validez directi-
va del gobierno (y no de validez insti-
tucional o legal) que se relaciona con
su capacidad de prevision y sus
competencias técnicas, gerenciales
y politicas. Para el autor, la proble-
matica que enfrentan los aparatos
publicos demuestra que la compleji-
dad se ha trasladado del suje-
to/institucion gobierno, a la accién
del gobierno, es decir, al proceso de
gobernacién o gobernanza (Aguilar,
2010). Siendo ahi, precisamente,
donde se manifiestan nuevos retos
para un proceso de gobierno exitoso,
pues es evidente la emergencia de
nuevos y multiples actores que plan-
tean demandas y asuntos, que po-
nen a prueba la capacidad directiva
y de coordinacion gubernamental.

Por ello, junto a la nueva go-
bernanza® la calidad se revela en
instrumento basico para promover
una regulacion econémica de calidad
y dar cauce a la diversidad de polos
de poder econémico; un marco insti-



tucional de calidad, para mejorar la
percepcion social sobre la gestion y
los servicios publicos que se brin-
dan, asi como una participacién ciu-
dadana de calidad, para fortalecer la
transparencia, la rendicién de cuen-
tas y la misma democracia.

El papel del sector publico
y dos modelos
de Administracién Publica

Europa y América del Norte
durante el siglo XIX, y algunos pai-
ses de Asia Oriental durante el siglo
XX, han progresado econdmicamen-
te como resultado de un sector pu-
blico eficaz. Es un hecho cada vez
mas aceptado la necesidad de un
Estado eficaz como condiciéon fun-
damental para promover el creci-
miento y reducir la pobreza de los
paises.

En un mundo -caracterizado
por vertiginosas transformaciones de
los mercados, las sociedades civiles
y las fuerzas mundiales, el Estado se
ve obligado a ser mas eficaz. Sin
esta condicién es imposible alcanzar
un desarrollo sostenible, ni en el
plano econdémico ni en el social.

Para que el Estado pueda ha-
cer una mejor aportacién al proceso
de desarrollo es esencial compren-
der la funcion que cumple en el en-
torno institucional (por ejemplo, su

5. Mas alla del Consenso de Washington: La
Hora de la Reforma Institucional, Banco
Mundial, 1998.
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capacidad de imponer el cumpli-
miento de la ley) y, de esa manera,
facilitar las transacciones.

Paises y regiones atrapados
en el circulo vicioso de la pobreza y
el subdesarrollo, producto de la cré-
nica ineficiencia del Estado, pueden
desencadenar con demasiada facili-
dad en la violencia social, la delin-
cuencia, la corrupcion y la inestabili-
dad, problemas todos que socavan
la capacidad del Estado y la funcion
publica para impulsar el desarrollo
econdémico y social.

El modelo Jerarquico

La Administracion Publica ha
surgido como entidad distinta a las
empresas privadas. El primer mode-
lo moderno de administracién publi-
ca surgié en los paises del Atlantico
Norte, que se modernizaron en el
siglo XIX. Este modelo utiliza dos
“técnicas” para mejorar la relacion
mandante-mandatario, y por lo tanto
para fomentar el gobierno mas efi-
ciente y honesto a favor del interés
publico: controles y equilibrios entre
los diversos poderes politicos y una
forma jerarquica de organizar la ad-
ministracion publica sobre la base de
un control centralizado. Aunque ha
desempenado un buen papel en los
paises mas avanzados, el modelo
jerarquico se ha mantenido bajo
presion. Se origind cuando el go-
bierno era pequeno. Pero la funcion
del Estado se expandié enormemen-
te (al menos hasta la década de los
ochenta), y en 1995 esta 5proporcic’m
crecio hasta casi el 50%.” Este cre-



cimiento ha producido grandes orga-
nizaciones publicas dificiles de con-
trolar y mas faciles de ser “captura-
das” por intereses especiales. Ello
ha conducido a la ineficiencia y la
inflexibilidad, en tanto que los ciuda-
danos, han expresado su creciente
insatisfaccion.

La Nueva Administracion
Puablica

Las debilidades del sistema je-
rarquico han obligado a los paises
avanzados a experimentar con las
modificaciones de este modelo; sin
embargo, es dificil hablar de un pa-
tréon danico. EI modelo emergente se
caracterizé por cuatro lineamientos
cuyo punto comun es lo que toman
prestado de los métodos de gestion
del sector privado:®

1. Delegaciéon de la toma de
decisiones: reduce la carga de
las reglas jerarquicas y la
promocion de una mayor de-
legacién en los niveles inferio-
res de jerarquia, lo que permi-
te la toma de decisiones
adecuadas, ya que los res-
ponsables de ellas estan proé-
ximos al problema y tienen los
objetivos mas claros.

2. Orientacién hacia el desem-
penfo: el énfasis en la respon-
sabilidad de los productos
provee incentivos que condu-
cen a una mayor efectividad.

6. Los cuatro temas siguen un esquema
sugerido por David Shand.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (68-69): 187-226, diciembre 2015 195

3. Orientacion hacia el ciuda-
dano-cliente: informar y escu-
char a los ciudadanos, permite

responderles con servicios
mas apropiados.
4, Orientacion de mercado: el

mayor aprovechamiento de los
mercados o cuasi mercados, a
través de contratos de gestion
y personal, la competencia en-
tre las instituciones publicas y
la desconcentracion de servi-
cios, mejoran los incentivos
orientados al desemperio.

Un breve recorrido

por la modernizacion e
innovacion del Estado

de Guatemala y la
contribucion del servicio civil
al fortalecimiento

de la Administracion Publica

Modernizacion se define como
la accion y el efecto de dar forma o
aspecto moderno a algo. Moderno
significa que pertenece a la época
actual o existe desde hace poco
tiempo. Por su lado la modernizacién
del Estado implica cambiar su fun-
cion, lo que hace y la forma de ha-
cerlo. De un Estado benefactor,
paternalista y centralizado debe in-
novarse a uno que complemente las
acciones de las personas. La Consti-
tucién Politica de la Republica de
Guatemala, contiene principios cla-
ros para impulsar los cambios. El
mas importante, lo encontramos en
el Articulo 118: “Cuando fuere nece-



sario, el Estado actuara complemen-
tando la iniciativa y la actividad pri-
vada...”

Sin perder de vista el objetivo
principal de la modernizacion e inno-
vacion del Estado, el cual se orienta
en coadyuvar a mejorar el nivel de
vida de los guatemaltecos. Se supo-
ne que esto puede lograrse en parte
transformando al gobierno en un
buen gobierno, congruente con un
entorno politico, econdmico y social
que conduzca al desarrollo. Sin em-
bargo, este proceso también debe
incluir la institucionalidad necesaria
para que el Estado no vuelva a
desactualizarse y tenga la capaci-
dad necesaria para adaptarse conti-
nuamente a las necesidades de una
sociedad que constantemente ha
venido evolucionando.

La Administracién Publica y el
Servicio Civil de Guatemala, han
experimentado cambios fundamenta-
les en las ultimas décadas. Al hacer
una revision histérica del Estado de
Guatemala, se puede concluir que
se ha inclinado mas hacia un modelo
jerarquico centralizado, lo cual se
reflejo en que las instituciones se
caracterizaron por ser centralistas,
mercantilistas y excluyentes.8 Des-
pués de la independencia (15 de
septiembre de 1821) los gobiernos
continuaron con la estructura centra-
lizada de corte colonial. Durante la

7. Esperanza de Paz: una propuesta para el
desarrollo integral de Guatemala, CIEN,
julio 1994.

8. CIEN-CIPE (1998) “Un Estado en Tiem-
pos de Paz” “Hacia la Paz y el Desarrollo”.
Ao 1, edicion 6. CIEN. Guatemala.
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década de los sesenta y setenta, la
idea de que el mercado era incapaz
de generar mejoras y de eliminar la
desigual estructura social, dio lugar
al surgimiento de estrategias de
desarrollo dirigidas por el Estado.

En la década de los ochenta,
después anos de dictadura militar,
dos golpes de Estado y casi treinta y
seis afios de guerra interna, se res-
tablecié la democracia en Guatemala
y se promulgd una nueva Constitu-
cion. Transcurrieron tres gobiernos
sin que se presentara una iniciativa
capaz de cambiar radicalmente la
estructura estatal. La década de los
noventa, referida a los latinoameri-
canos, se podria denominar la “Dé-
cada de la Modernizacién”. Sin em-
bargo, el rol del Estado debid
cambiar, no porque estuviese de
moda hacerlo, sino por principio y
por la capacidad de tomar decisio-
nes. El resultado mas importante de
todo el proceso sociopolitico con-
temporaneo de Guatemala (1986-
2000) es que la descentralizacion
y desconcentracién del Estado asi
como la modernizaciéon de la socie-
dad son, necesidades nacionales
sentidas y planteadas por la diversi-
dad de sectores y actores. Este plan-
teamiento se concreta en la Consti-
tucion de 1985 vy la reforma
constitucional de 1994 vy, sobre todo,
en los Acuerdos de Paz de 1996 que
contienen la aspiracién de una na-
cion multiétnica, pluricultural y multi-
bilingue. Es de gran relevancia men-
cionar que en 1969 se anuncia la
Ley de Servicio Civil y veintinueve
afios mas tarde nace el Reglamento
ala Ley.



Un nuevo paradigma

Desde la década de los no-
venta se da en los paises de Ibe-
roamérica un movimiento vigoroso
hacia la modernizacién del Estado,
asi como para la profesionalizacién
de su funcién publica. El desencanto
con la implantacién de politicas neo-
liberales y sus resultados en nues-
tras economias, ha hecho que vol-
vamos a ver al Estado, a los
servicios civiles y a sus funcionarios
como los motores impulsadores de
la modernizacion, el desarrollo y los
procesos democraticos de nuestros
paises. Afortunadamente para los
entusiastas del servicio publico, pa-
recen haber quedado atras los tiem-
pos en los que se creia como dogma
de fe que la empresa privada era
mas eficiente que el sector guber-
namental, y que por tanto, podia
generar los cambios que nuestras
sociedades buscaban y deseaban.

En este nuevo paradigma, los
servicios civiles y los sistemas de
funcién publica deberan perseguir,
ademas de los valores tradicionales
de la eficiencia y eficacia administra-
tiva, el mérito, la proteccion de los
derechos de los empleados y la
equidad social,® valores tales como
la transparencia gubernamental, la
capacidad para rendir cuentas, la
inclusion y la no-discriminacion, la
bilateralidad o multilateralidad de los
procesos administrativos, la flexibili-
dad administrativa, la profesionaliza-
cion, el mejoramiento continuo, y la

9. (Klinger, Nalbadian y Llorens (2010).
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promocién de la democracia como
algunos de los “nuevos valores” de
la funcién publica.

Como se desprende de la po-
nencia anteriormente presentada,
desde fines de los noventa se viene
estableciendo la normativa para
poder impulsar en |beroamérica,
unos servicios civiles y sistemas de
funcion publica profesionales y ca-
paces de sustentar procesos de
modernizacion y redemocratizacion,
asi como la competencia econémica
a nivel global.

Actualmente, la Administra-
cion Publica, como principal instru-
mento de gobierno al servicio de la
sociedad, con un gran peso en la
economia, debe asumir la responsa-
bilidad de actuar como impulsora y
generadora de proyectos innovado-
res. La visién de la modernizacion e
innovacion de la Administracion
Publica bajo los principios de auto-
nomia, control y gestion por resulta-
dos; eficacia, calidad en la accién de
gobierno, rendicion de cuentas y la
transparencia, para lograr el objetivo:
“satisfacer las necesidades y de-
mandas ciudadanas con el nivel de
calidad que la sociedad exige”.

En la época actual, no se
habla unicamente de modernizacion.
La innovacion se transforma en una
necesidad cuando una institucion se
plantea hacer las cosas de manera
diferente: crear valor, modificando la
manera de hacer las cosas, replan-
tear los procesos internos de la insti-
tucién e innovando la calidad en la
prestacion de los servicios.



Sin embargo, no sera posible
la innovacién si el conocimiento no
fluye en las instituciones. El conoci-
miento y la informacién son actual-
mente las bases de la produccion, la
productividad y la competitividad,
tanto para empresas como para las
propias Administraciones Publicas.
Las organizaciones funcionan en
redes en las que se comparte el
conocimiento: para empezar dentro
de la organizacion, pero también
redes entre organizaciones y redes
entre las organizaciones y sus uni-
dades desconcentradas.

Cada vez es mas apremiante
la adaptacién al cambio, lo que re-
dunda en que los servicios civiles
adopten estrategias que proporcio-
nen herramientas de analisis y ac-
tuacion, integradas y flexibles. La
evaluacion de politicas publicas y la
gestion de calidad en los servicios
proporcionan un marco adecuado.

Algunas propuestas
en el ambito publico

. Herramientas para la mejora
de la productividad; producti-
vidad por resultados.

. Generacion de codigos éticos.
. Manuales del empleado.

. Formacion.

. Participacion en grupos de

trabajo externos.

. Colaboracion en grupos de
mejora internos.

. Espacios para la innovacion
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Las Administraciones Publicas
iberoamericanas estan adoptando
“‘modelos de excelencia, integrales u
holisticos, que facilitan la compren-
sién de las dimensiones mas rele-
vantes de la realidad de los 6rganos
y entes publicos y permiten estable-
cer criterios orientadores, homogé-
neos, tanto para el analisis sistema-
tico y riguroso como para lograr la
accion coherente, segun la Carta
Iberoamericana de Calidad en la
Gestién Publica.

Profesionalizacion
de la funcién publica
y una mejora en la gestion

La profesionalizacién permite
un desempefio eficaz del Estado
para construir la gobernanza nece-
saria y ademas lo dotan de instru-
mentos efectivos para el cumplimien-
to de sus responsabilidades propias,
incidiendo de manera positiva sobre
el proceso de desarrollo y el desem-
pefio global de la gestién publica. La
reflexion sobre los alcances de esta
afirmacién, tomara en consideracion
el significado de las siguientes
proposiciones:

. La conformacion de una fun-
ciéon publica profesional, im-
pacta positivamente en el
desarrollo de las capacidades
institucionales del Estado.

. La existencia de una funcion
publica profesional, es un fac-



tor relevante en el desarrollo
econdmico y social.

. La profesionalizacion de la
funcion publica es condicion
necesaria para implementar
cambios en la gestién asocia-
das al desarrollo de las ca-
pacidades institucionales del
Estado.

. Una funcién publica profesio-
nal, contribuye a un mejor
desempefio del sector publico.

. El establecimiento de reglas
de profesionalizacion en la
funciéon publica introduce in-
centivos que impactan positi-
vamente sobre el desempefo
del servicio publico.

Todas estas cuestiones estan
relacionadas, pero analiticamente es
pertinente abordarlas como si fueran
singulares, lo que a su vez resultara
funcional para exponer distintas fa-
cetas que pueden dar lugar a inter-
venciones de reforma cuyo potencial
impacto puede ser apreciado con
mayor claridad.

Funcion publica y cambios
en el modelo de gestion

Existen soélidos argumentos
para sostener que la profesionaliza-
cion de la funcion publica, es condi-
cion necesaria para implementar
cambios en la gestidén, asociados
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con un mejor desempefio del sector
publico, indispensable a su vez para
el desarrollo de las capacidades
estatales. Existe evidencia suficiente
para establecer la existencia de un
grado significativo de vinculacién
entre los objetivos de profesionalizar
la funcion publica y la incorporacion
de innovaciones en la gestion, en
particular, la gestion por resultados.

Conforme con el criterio que
se presenta, la consolidacion de una
funcion publica profesional es una
condicion necesaria para promover
innovaciones en consonancia con la
calidad institucional que requiere la
gobernanza democratica, porque
detenta la capacidad de hacer sus-
tentable y previsible el modelo de
gestiéon. Ademas contribuye al forta-
lecimiento de la calidad institucional
publica, por la valoraciéon positiva
que puede esperarse en la sociedad
si el principio de mérito alcanza vi-
gencia efectiva. Se puede especular
que si la sociedad demanda mayor
calidad institucional de la democra-
cia, las condiciones para que el prin-
cipio de mérito impregne la vida de
las instituciones publicas podrian
estar dadas.

Finalmente una funcién publi-
ca profesional es decisiva para su-
perar el clientelismo, la falta de in-
centivos 0 su asignacion arbitraria o
indiscriminada, la dificultad de cons-
tituir equipos de trabajo sustenta-
bles, la ausencia de una ética publi-
ca orientadora del desempefio, entre
otros obstaculos para una gestion
efectiva de los asuntos publicos.



Funcién publica y desempeio

Existen argumentos para sos-
tener que la profesionalizacion del
servicio civil, permite el desarrollo
mas efectivo de innovaciones orien-
tadas a mejorar el desempefio de la
gestién publica.

Es importante destacar que
las implicaciones de la profesionali-
zacion de la funcion publica sobre la
mejora del desempefio gubernamen-
tal tiene una proyeccion mas amplia.
La Carta Iberoamericana de la Fun-
cion Publica, que concibe a la Fun-
cion Publica en el marco de una
Administracién Publica profesional y
eficaz al servicio del interés general,
destaca como principios rectores el
mérito, el desempefio y la capacidad
como criterios orientadores del ac-
ceso, la carrera y las restantes politi-
cas de recursos humanos. Asi mis-
mo incluye los principios de la
eficacia, efectividad y eficiencia de la
accion publica y de las politicas,
procesos de gestion del empleo y las
personas, la transparencia, objetivi-
dad e imparcialidad, el pleno some-
timiento a la ley y al derecho, como
condiciones bajo las cuales los prin-
cipios anteriores tiene sentido. Los
postulados de la Carta, sugieren
instrumentos eficaces para mejorar
el desempefio de la funcion publica y
dotar de recursos calificados a las
instituciones del Estado en conso-
nancia con la complejidad de los
desafios que afronta.

De esta manera la funcién pu-
blica se conecta con el desarrollo
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de capacidades institucionales que
permitan al Estado orientar la accion
colectiva de la sociedad. En otro
plano también corresponde destacar
el impacto que sobre el desempeno
puede tener la moral que desarrolla
una organizacion, ya sea por la in-
ternalizacién del valor que se le re-
conoce a la misiéon asignada, asi
como por el reconocimiento de la
calidad de los servicios percibidos
por el publico.

Prioridades en la agenda
de innovacion

En la agenda de la innovacion
en distintos paises latinoamericanos
puede reconocerse la influencia de
la NGP. Tomando como referencia
un conjunto de temas comunes a la
reforma de la gerencia publica identi-
ficados por la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econé-
mico, OCDE, (1995) para los paises
que la componen, formulados para
lograr administraciones orientadas a
resultados, se aprecia que los mis-
mos estan presentes en las reformas
de la regién latinoamericana; devol-
ver autoridad, otorgar flexibilidad;
asegurar el desempefio, el control y
la responsabilidad; desarrollar la
competencia y la eleccion; proveer
servicios adecuados y amigables a
los ciudadanos; mejorar la gerencia
de los recursos humanos; explotar la
tecnologia de la informacién; mejorar
la calidad de la regulacion; fortalecer
las funciones de gobierno en el cen-
tro (Ormond y Léefler, 1999: 147s).



La influencia de la NGP es
heterogénea, y si bien para algunos
constituye un nuevo paradigma den-
tro de las ciencias de la administra-
cion, otros aprecian en ella solo un
conjunto de esfuerzos de mejora en
respuesta a las demandas ciudada-
nas, y otros incluso la rechazan atri-
buyéndole un sesgo “privatista”.

En 1997 el Centro Latinoame-
ricano de Administracién para el
Desarrollo, CLAD, propuso una
agenda para mejorar la capacidad
de gestion del Estado y aumentar la
gobernabilidad democratica, que
incluia la profesionalizacion de la
alta burocracia, la transparencia, la
descentralizacion de la ejecucion de
servicios, la desconcentracion orga-
nizacional de actividades exclusivas
del Estado, la administracién orien-
tada a resultados, una mayor auto-
nomia gerencial y nuevas formas de
control (de resultados, por compe-
tencia administrada, social y por los
ciudadanos), agencias descentrali-
zadas y desarrollo del sector publico
no estatal, orientacién de servicios al
ciudadano, democratizacion  del
poder y responsabilizacion de los
funcionarios.

Posteriormente, los acuerdos
de las reuniones ministeriales ibe-

10. Se trata de la “Carta Iberoamericana de la
Funcién Publica” (2003), el “Cédigo Ibe-
roamericano del Buen Gobierno” (2006),
la “Carta Iberoamericana de Gobierno
Electrénico” (2007), la “Carta Iberoameri-
cana de Calidad” (2008) y la Participacién
Ciudadana (2009).

11. Sistema Integrado y Analitico de Informa-

cion sobre Reforma del Estado, Gestion y
Politicas Publicas (SIARE) del CLAD.
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roamericanas propiciadas por el
mismo CLAD produjeron consensos
regionales sobre la funcién publica,
el buen gobierno, el gobierno elec-
trénico y la calidad, sustentando la
perspectiva de analisis que se pre-
senta.'® Cabe destacar ademas que
el CLAD identifica, en el seguimiento
de las innovaciones y tendencias en
la gestidn publica, los siguientes
nucleos tematicos:

. La evaluacién como una he-
rramienta de la gestion publica
orientada a resultados.

. Gobierno electrénico y socie-
dad de la informacion.

. El control social y la transpa-
rencia de la gestién publica.

La profesionalizacion de la
funcién publica. B

Vista la agenda desde este fo-
co, se presentan como temas domi-
nantes el desarrollo de iniciativas
vinculadas al establecimiento vy
desarrollo de la gestion orientada a
resultados, el gobierno electrénico,
la profesionalizacién de la funcion
publica, la transparencia y la partici-
pacién ciudadana en la gestién pu-
blica y la evaluacion de politicas.

Por su parte, la agenda de po-
liticas prioritarias promovidas por las
instituciones responsabilizadas de la
modernizacion de la gestién publica
en los paises de la region latinoame-
ricana, muestra orientaciones coinci-
dentes con las descritas en los pa-
rrafos anteriores.



De este conjunto de cuestio-
nes, sin desmerecer la importancia
de ofras, interesa a esta investiga-
cion profundizar en dos de ellas: la
Nueva Gestién Publica de Calidad y
la Administracion Publica Inteligente
que enmarca la profesionalizacion
de la Funcién Publica. El interés se
basa en la relevancia que se asigna
a ambas cuestiones en el desarrollo
de las capacidades institucionales
del Estado, lo extendidas que se
encuentran las politicas orientadas a
su consolidacion, el significativo
cambio cultural que representa su
implantacion y la dependencia de
una respecto de la otra para
asegurar su consolidacién. Para ello
se profundiza en los temas a
continuacion:

12. La obra se centra en una perspectiva de
transformacion del sector publico, junto a
una vision de la transformacion de las re-
laciones entre el gobierno y la sociedad.
La NGP constituye entonces una fusion
de la orientacion normativa de la adminis-
tracion publica tradicional y de la orien-
tacion instrumental de la gestion (mana-
gement) en un sentido genérico. Por via
normativa, la gestiéon publica incorpora
una mayor preocupacion por temas como
la democracia y la responsabilidad publi-
ca, asi como por valores como la equidad,
la consistencia y la igualdad. Por via ins-
trumental, la gestién publica reconoce la
necesidad de la eficiencia a través de una
visién estratégica, estructuras adecuadas,
personal profesionalizado y técnicas ge-
renciales (Brugué y Subirats, 1997).
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Nueva gestion publica
y gestion de calidad

La mayor complejidad social y
politica ha obligado a los gobiernos
de diferente signo y a sus servicios
civiles a buscar nuevas herramientas
para conseguir sus objetivos y reali-
zar eficazmente sus tareas. Por ello,
han implantado tecnologias y siste-
mas de operacion para reactivar una
magquinaria aletargada que requiere
ofrecer respuestas innovadoras ante
una ciudadania que cada vez mas
demanda servicios con calidad y
eficiencia. Es asi como se ha venido
articulando un nuevo modelo que se
ha dado en llamar nueva gestion
publica, cuya implementacion exige
asumir una serie de principios que
implican una forma diferente de vi-
sualizar la gestion gubernamental y
la funcién publica.

Surgimiento de la Nueva
Gestion Publica, NGP

En 1997, una excelente com-
pilacion de textos anglosajones,
realizada por Brugué y Subirats,
presentaba a la NGP como un enfo-
que de transicién de la vieja adminis-
tracion publica hacia la importancia
en los resultados y en la responsabi-
lidad, en organizaciones, recursos y
condiciones contractuales mas flexi-
bles y en técnicas de evaluacion del
rendimiento de los recursos huma-
nos (Brugué y Subirats, 1997).12

En efecto, la NGP significé un
cambio trascendental de la perspec-



tiva tradicional de la administracion
publica’ hacia un modelo que pone
énfasis en los resultados y que re-
clama mayor responsabilidad y flexi-
bilidad institucional. Este cambio, si
bien —hasta ahora— no ha estado
exento de controversias, obliga a
asumir una posicioén en torno al futu-
ro del sector publico y al respecto,
como sostiene Hughes, no cabe
duda que este sera inevitablemente
gerencial; tanto en la teoria como en
la practica (Hughes, 1996).

La reforma gerencial
en América Latina

Ahora bien, en América Lati-
na, el arranque de todo el proceso
de transicion hacia la NGP, se debe
ubicar en el inicio de la ola de refor-
mas econdmicas que buscaban
transformar las relaciones entre el
Estado, la economia y la sociedad;
ademas de incorporar a la regién a
los mercados internacionales. Brasil,
Argentina, Chile, México, Colombia y
Venezuela, entre otros, a lo largo de
los afios ochenta impulsaron progra-
mas de ajuste estructural (reformas
de primera generacion), a los que
siguieron otra serie de reformas
institucionales enfocadas a la mo-

13. “La administraciéon publica consiste en la
estructura del poder ejecutivo, subordina-
da al gobierno, que tiene la mision de
coordinar e implementar las politicas pu-
blicas, como institucion representa la es-
tructura que hace posble la vinculacion
entre gobierno y sociedad” (Molina y Del-
gado, 1998, p. 8-9).
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dernizacion de las administraciones
publicas (reformas de segunda ge-
neracién) (Moyado, 2006).

La primera ola de reformas
redefinio el nucleo de funciones es-
tratégicas del Estado y senté las
bases para nuevas reformas incre-
mentales en los sistemas de gestidon
publica, se desarrollaron procesos
de ajuste para redefinir el papel del
Estado y se realizaron reformas
econdmicas para reestructurar las
finanzas publicas, reducir el déficit
fiscal y reorientar el gasto publico.
Paralelamente, se impulsaron pro-
gramas de privatizacion de empre-
sas publicas y se establecieron las
bases para la apertura e integracion
comercial.

No obstante, al reconocer que
esta serie de reformas fueron insufi-
cientes para resolver los problemas
sociales de los paises de la region,
Se propuso iniciar una nueva gene-
raciéon de reformas que permitieran
la reconstruccion del Estado lati-
noamericano. En este marco, se
impulsé un programa de reformas
gerenciales que constituyen a su vez
iniciativas de cambio institucional,
para adaptar a las administraciones
publicas a ese nuevo contexto y a un
Estado con nuevo rostro y nuevas
capacidades, en principio mas redu-
cidas debido al adelgazamiento y
reduccion de su aparato que se pro-
dujo en las ultimas décadas.

En este sentido, en 1998 los
veinticinco paises miembros del
CLAD suscribieron el documento
Una nueva gestion publica para



América Latina, en donde se definid
la agenda de la reforma gerencial
para los paises de la regién, enten-
dida como “un componente de la
reforma de las instituciones politicas
y (que) es interdependiente con la
redemocratizacién y la consolidacién
de la democracia en nuestros pai-
ses” (Aguilar, 2009, p. 201).

En este documento se afirma-
ba: América Latina pasd por una
gran crisis en la década de los
ochenta y esta buscando la supera-
cion de la misma a lo largo de los
afios noventa. Ya existe una con-
ciencia de los errores cometidos por
las reformas anteriores, y por eso es
preciso asumir la Reforma Gerencial,
para la cual América Latina ya esta
preparada, como el instrumento fun-
damental para hacer al Estado ca-
paz de actuar positivamente en pro
del desarrollo econémico sustenta-
do, en la mejor distribucion de la
renta y en la consolidacion de la
democracia. (CLAD, 1998, p. 22).

La “Agenda de la Reforma Ge-
rencial en América Latina”, segun el
mismo documento del CLADS8 seria
la siguiente:

a. Profesionalizaciéon del servicio
publico como punto de partida
para constituir un nucleo esta-
tal estratégico, es decir, contar
con una elite burocratica de
tomadores de decision, con
gran capacidad técnica encar-
gada de la formulacion vy
seguimiento de las politicas
publicas.
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Transparencia de la gestidn
publica y responsabilidad de
los funcionarios publicos ante
la sociedad, combatir las poli-
tizaciones clientelares y la
corrupcion.

Descentralizacién de la ejecu-
cion de servicios publicos. Es-
to favorece la eficiencia vy
efectividad y aumenta la fisca-
lizacion y el control social de
los ciudadanos sobre las poli-
ticas publicas.

Desconcentraciéon  organiza-
cional, delegando la ejecucion
de funciones hacia agencias
descentralizadas.

Evaluacion de desempeio y
control de resultados, no solo
control de normas y procedi-
mientos, como en el modelo
burocratico weberiano, y la in-
tegracion de un sistema de
evaluacion del desempefio.

Autonomia gerencial de las
entidades publicas mediante
control de resultados, control
contable de costos, control por
competencias administrativas
y control social.

Orientacion del suministro de
servicios hacia el ciudadano-
cliente (calidad), reestructurar
los servicios publicos y enfo-
carlos en funcibn de las
expectativas del cliente y con-
sumidor y disponer una infra-
estructura institucional para
brindar servicios con calidad.



h. Vinculacion del papel de la
burocracia con la democrati-
zacion del poder publico.

Hasta ahora los paises que
han incorporado la gerencializacién
de los servicios civiles, lo han hecho
con diferente grado de intensidad;
sin embargo, el andlisis de esas
experiencias refleja que este conjun-
to de reformas va generando una
nueva cultura administrativa, basada
en la receptividad, la transparencia,
la eficacia, la ética publica y la bus-
queda de calidad y excelencia en la
prestacion de los servicios publicos.

Como sefala Bresser (2001):

La reforma gerencial esta solo
empezando en América Lati-
na. Una sociedad civil activa
en la cual el debate publico
tenga un papel principal como
formador de la opinién publica,
y la reforma institucional, par-
ticularmente la reforma geren-
cial, son dos factores estraté-
gicos para promover el desa-
rrollo economico de la region.

(p. 14).

La gestion de calidad

Respecto al tema de la cali-
dad, hay que destacar que, aunque
la conceptualizacion de los métodos
y su tratamiento cientifico se dio con
gran profusion, inicialmente en los
Estados Unidos, fueron los japone-
ses los primeros en adoptarla como
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instrumento de gestion de las em-
presas para la generacion de pro-
ductos y servicios, lo que le valié al
Japén conquistar el liderazgo en
importantes sectores durante la se-
gunda mitad del siglo XX (Guajardo,
1996).

El proceso de recuperacion de
la economia japonesa en la fase
posterior a la Segunda Guerra Mun-
dial, requeria de un fuerte impulso a
la competitividad de las empresas v,
para ello, era necesario introducir la
calidad como estrategia adicional
para generar productos también
competitivos y reinsertarse en los
mercados internacionales en el pe-
riodo de la posguerra.

En este sentido hay que resal-
tar que el concepto de calidad se
desarrolla junto a la concepcion de
las organizaciones modernas, pa-
sando por tres diferentes etapas que
van de su incorporacion al proceso
de produccién, mediante el control
estadistico (principios del siglo XX),
a su integracion al proceso adminis-
trativo, bajo el aseguramiento de la
calidad (hacia los afos cincuenta),
hasta su concepciéon como un arma
estratégica para alcanzar la competi-
tividad entre las organizaciones (al-
bores del siglo XXI) (Barba, 2004).

Esta serie de antecedentes
ilustra cémo la nueva ola de conoci-
mientos sobre la administracion de la
calidad, fue descubierta como el
arma estratégica que daria al Japén
la competitividad necesaria para
conquistar los mercados mundiales.
En esta tesitura, los especialistas



aconsejaban orientar los esfuerzos
de calidad hacia el desarrollo de la
capacidad de los procesos, para dar
variedad a los productos ofrecidos
sin elevar los costos.

Asi, se consolida la calidad
como atributo relativo que un cliente
le da a un producto o servicio, con
base en la capacidad de este para
satisfacer sus expectativas; lo cual
es congruente con la definicién de
calidad como “La totalidad de pro-
piedades y caracteristicas de un
producto o servicio que lo hacen
capaz de satisfacer necesidades
dadas, en razén de que cumple con
las especificaciones preestablecidas”
(Aguilar, 2009, p. 136).

A partir de esta vision, se
puede observar el potencial de un
principio como la calidad en el pro-
ceso administrativo, pues como se-
fala Malvicino (2001):

Gestionar la calidad de un
servicio, el cual da razén de
ser a la organizacion respon-
sable del mismo, implica
adaptar los instrumentos ge-
renciales  correspondientes,
para que de una manera or-
ganizada y planificada la or-
ganizacion obtenga resultados
previstos o0 convenidos con
terceros y demuestre capaci-
dad de reaccion frente a im-
ponderables no previstos en
sus procedimientos. (p. 5)

14. Blog de Jordi Sevilla. Ministro para las
Administraciones Publicas del Gobierno
de Espana (Noviembre de 2006).
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Administracion Publica
Inteligente, “Un Enfoque
Novedoso para una Gestion
Revitalizada”
“sin innovacién, no se puede salir
de la crisis”

Manuel Castell

“Una administracion publica
inteligente es aquella que sa-
be adaptarse al momento en
el que vive y que hace todo lo
posible para ponerse al servi-
cio de los ciudadanos”."

En la actualidad vivimos una
época de auténtica revolucion que
va a definir el futuro de las adminis-
traciones publicas, de la forma en la
que presta sus servicios y en la que
los ciudadanos se relacionan con
ella. El completo proceso de moder-
nizaciéon que vivimos va a marcar un
punto de inflexion en el trato entre
administracion y los ciudadanos ya
que se esta produciendo una pro-
funda reforma en su funcionamiento
en todos los ambitos: funcién publi-
ca, procesos selectivos, introduccion
de las nuevas tecnologias, fomento
de la cooperacion entre las adminis-
traciones y garantia de la calidad.

Unos servidores publicos sa-
tisfechos en sus puestos de trabajo,
son fundamentales para que los
servicios prestados por las adminis-
traciones publicas alcancen el nivel
que demandan los ciudadanos. Para
ello es necesario establecer las con-
diciones de trabajo coherentes con
el entorno laboral actual, como la
introduccién y promocién de la eva-
luacion del desempefo y la recom-
pensa objetiva de los esfuerzos. En



este sentido es igualmente necesario
garantizar que las personas que se
incorporan a la funcion publica lo
hagan en condiciones idoneas, ade-
cuandose al futuro laboral que van a
encontrar.

La administracién publica de-
be asumir como un reto ineludible,
beneficiarse de las nuevas tecnolo-
gias para acercar sus servicios a los
mas necesitados de los mismos;
reconocer el derecho de todos los
ciudadanos a poder acceder a la
informacion y a los servicios publicos
a través de los nuevos instrumentos
electréonicos es una necesidad vital
en la sociedad en la que vivimos, y
un hito que marcara un antes y un
después en la relacién entre ciuda-
danos y administraciones publicas.
Obviamente, el reconocimiento de
este derecho de ciudadanos e insti-
tuciones, tiene que llevar implicito la
obligacion y el compromiso de todas
las administraciones a garantizarlo.

La cooperacién entre las ad-
ministraciones, es el pilar sobre el
que se debe asentar la reforma de lo
publico. Hay que dejar de exigir que
el ciudadano busque a la administra-
cion, es necesario facilitar su rela-
cion con ella, por lo que deben ser
las distintas entidades publicas las
que trabajen juntas para ofrecer un
unico punto de interlocucion que le
garantice soluciones, independien-
temente de a qué administraciéon
competa la gestion a realizar o la
informacion a obtener.

15. Marina, J.A. “El vuelo de la inteligencia”.
Ediciones de bolsillo. Barcelona 2004.
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Mejora de la calidad del em-
pleo publico, adaptaciéon a las nue-
vas tecnologias y cooperacion entre
las administraciones son los tres
pilares sobre los que tiene que apo-
yarse la administracion publica del
siglo XXI. Siempre garantizados por
condiciones maximas de calidad en
las que la satisfaccion de los ciuda-
danos sea el principal baremo a
seguir.

En resumen, estas son las
principales iniciativas que se impul-
san con esta investigacion y que
persigue el objetivo de enunciado
facil pero de implantacion compleja:
Adaptar de forma inteligente la Fun-
cién Publica a las necesidades de
los ciudadanos del siglo XXI.

Propuesta para una
Administracién Publica
Inteligente

José Antonio Marina, en su li-
bro “El vuelo de la inteligencia’ nos
confirma que los caminos de la inte-
ligencia acaban desembocando en la
ética,'® y nos ayuda a transitar por
esos caminos. Una aproximacién al
concepto de Administraciéon Publica
Inteligente requiere, en primer lugar,
de una delimitaciéon de algunos ras-
gos que la definan y que se detallan
a continuacion:

Capacidad de accion
y resolucién

La Administracion es un ins-
trumento, no un fin, del que la socie-



dad se dota para facilitar la convi-
vencia y la felicidad de las personas.
Tiene que ser ante todo util y practi-
ca, en una palabra: resolutiva. Reso-
luciéon es una hermosa palabra que
procede de “resolver” y significa dos
cosas: inventar soluciones y avanzar
con decisién. Asi pues, una institu-
cion inteligente resuelve, inventa
soluciones y avanza con decision.
Las Administraciones resolutivas y
con capacidad de actuacién son las
que marcan la diferencia: no poster-
gan las decisiones dificiles, sino que
las toman buscando las mejores
alternativas y tratando de anticiparse
a los problemas. Para ello tienen que
manejar diferentes instrumentos de
racionalidad, combinados con ade-
cuados modelos de liderazgo y ges-
tibn emocional.

Autodeterminacién y proyeccioén

Una organizacion inteligente
ha de tener un proyecto sobre si
misma, combinando la asuncion
realista de su misién en el presente
con una adecuada perspectiva o
vision de futuro. El replanteamiento
periodico de la naturaleza o razén de
ser (misién) de muchas instituciones
publicas, asi como el de su vision y
posicionamiento estratégico ante un
mapa cambiante, es una tarea que
no se puede postergar. Por el con-
trario, el conformismo o la inercia de
algunos servicios publicos, que tra-
dicionalmente dominan el escenario,
no son posibles ni aconsejables.

16. Marina, J. A. “El misterio de la voluntad
perdida”. (1997) Anagrama.
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Ahora mas que antes los factores
exdgenos como la globalizacion,
nuevas tecnologias, sistemas de
comunicaciéon y otros endoégenos
entre los que cabe sefalar las ex-
pectativas de los ciudadanos, impli-
can grandes oportunidades que no
deben ser desaprovechadas, y pre-
sionan a favor de un cambio en el
disefio y la gestidon de los servicios
publicos que los acerque a las nece-
sidades de las sociedades actuales.

¢ Tiene nuestra Funcion Publi-
ca —cada Ministerio u organismo
publico,... un proyecto claro sobre si
misma?; ;sabe su razén de ser (mi-
sion) y hacia donde va (visién), y se
lo replantea de cuando en cuando?
Formularse estas preguntas basicas,
y sobre todo la manera de resolver-
las, evidenciaran el grado de inteli-
gencia de nuestras instituciones.

Voluntad y energia para actuar

La voluntad, tal y como la en-
tendemos en las instituciones inteli-
gentes, va mas allda de lo que
habitualmente denominamos como
“voluntad politica”, o del “voluntaris-
mo” de las personas y los equipos.
Para explicar esta capacidad, que
también nos remite el esfuerzo indi-
vidual y colectivo, recurre con fre-
cuencia Marina'® al protagonista de
una vieja y clasica novela alemana,
“El Barén de Munchhaussent”, hom-
bre exagerado y de muchos recur-
sos, que habiendo caido en una
ocasién con su caballo a un pantano
de arenas movedizas, fue capaz de
salir montado en el caballo tirandose



hacia arriba de sus propios cabellos.
Asi de poderosa es la voluntad
cuando actua en pos de un proyecto
inteligente.

La voluntad de una organiza-
cion, de un equipo, no es tanto una
facultad (que se tiene o no se tiene),
como un aprendizaje guiado por la
inteligencia, que debe ser habil ne-
gociadora entre fuerzas muchas
veces en conflicto. La voluntad de un
grupo, como la de un individuo, se
educa y se fortalece -0 se abandona
y debilita- gestionando los deseos,
las emociones, los habitos, los pre-
mios o castigos, que son los que van
esculpiendo el comportamiento de
una organizacion. Pequefios éxitos
bien gestionados (como éxitos politi-
cos y del equipo) renuevan la volun-
tad y fortalecen al grupo. El senti-
miento de la propia eficacia de un
grupo: jsomos capaces de hacerlo
porque lo hemos hecho otras veces!
es quizas la mas poderosa fuente de
energia de un equipo o de una orga-
nizacion.

Como afirma J. Valdano,"
“un equipo es un estado de &nimo”,
lo que nos lleva nuevamente a con-
siderar la gestibn emocional y rela-
cional de nuestras organizaciones
como factor critico de éxito, y a su
relacion con los estilos de liderazgo.
No cabe duda que el liderazgo, y la
forma en que este se proyecta sobre
los equipos, son elementos funda-

17. Jorge Alberto Francisco Valdano Caste-
llanos (Las parejas, Santa Fe, Argentina,
4 de octubre de 1955).

18. Valdano, J. “Liderazgo, gestion y motiva-
cién de equipos”. Cap. 3.
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mentales en las reformas y procesos
de cambio, y el principal detonante
de la voluntad de actuar en las orga-
nizaciones. En manos de las perso-
nas esta la voluntad y la principal
fuente de energia para el cambio.

¢, Cémo encontrar y potenciar
lideres y equipos inteligentes? O
mejor aun ¢como desarrollar mode-
los de liderazgo que aseguren una
gestion inteligente, mas alla de las
personas? Este es sin duda un gran
reto para cualquier Administracion, y
en ese camino deberemos buscar y
encontrar referencias y modelos: “/a
gente que hace lo que siente, que es
capaz de entusiasmar, poner “alma”
a las cosas, es capaz también de
generar en quienes estan alrededor
un entusiasmo muy especial... Son
gente que activa el profesionalismo
desde la pasion.”® Una organizacion
que apoye a aquellos que tienen
impetu e iniciativa, que creen en lo
que hacen, puede estar aseguran-
dose para el futuro una buena dosis
de voluntad y energia para actuar.

Capacidad de aprendizaje

Las instituciones inteligentes
aprenden para mejorar. Investigan
interna y externamente su realidad y
su entorno, recogen y aprovechan la
informacion y la hacen circular con
transparencia entre sus empleados,
e interactian permanentemente con
los ciudadanos y la sociedad, trans-
formando la informacién y haciendo
brotar el conocimiento.

Llevar a la practica esta idea
es extremadamente complejo pues



implica la constante renovacion de la
cultura organizacional. A veces se
afirma con cierta ligereza que las
personas pasan pero las organiza-
ciones permanecen. Esto solo es
cierto a medias. Las personas im-
primen un estilo en su trabajo, que
deja huella en la cultura de la orga-
nizacién en la medida que se conso-
lida. Si este proceso tiene que ver
con el éxito de los planteamientos,
estariamos ante instituciones inteli-
gentes que aprovechan las peque-
fias pero utiles innovaciones cotidia-
nas de sus efectivos para mejorar su
actuacion.

La organizacion debe desarro-
llar capacidades para incorporar a su
cultura corporativa las innovaciones
que se producen de manera cotidia-
na y que repercuten en la mejora de
su eficiencia. Una via para acercar-
nos a este propdsito es la incidencia
sobre los valores de la organizacion
y su influencia en las personas que
la integran. Las actitudes y valores
ante el éxito y el fracaso, suelen ser
buenos exponentes de esa capaci-
dad de innovacién. Si la organiza-
cioén propicia una dinamica del tipo
‘busqueda de culpables”, estara
incorporando el valor del miedo al
fracaso, y de paso el miedo a la in-
novacién y al cambio. La rutina se
convertird asi en la pauta a seguir,
en un refugio para los empleados.
Se fomentaria un entorno propicio
para la mediocridad y alejado del
contexto 6ptimo para el desarrollo de
la inteligencia. Por el contrario, las
organizaciones inteligentes han de
tener en cuenta que habitualmente el
fracaso en algunos proyectos res-
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ponde a multiples causas: oportuni-
dad, grado de madurez del contexto,
adecuacion a la realidad, descom-
pensacion entre medios vy fines, etc.
El resultado final negativo de una
experiencia no debe encubrir los
posibles aciertos en alguna de sus
fases. Esto es muy importante a la
hora de delimitar las responsabilida-
des y, como minimo, extraer conclu-
siones para descartar caminos ante
futuros intentos.

El mayor riesgo que tienen las
organizaciones actualmente es el de
no arriesgarse. La Administracion
Pudblica necesita valientes, innovado-
res y con valores; las llamadas bue-
nas practicas, son estimulantes para
una organizacion. No darles relevan-
cia es desaprovechar su efecto mul-
tiplicador y motivador. Pero no de-
bemos quedarnos ahi, pues las
experiencias de éxito pueden no
incidir en la cultura organizacional si
Unicamente nos quedamos deslum-
brados por los resultados finales. Es
necesario conocer los procesos in-
ternos que estan detras de esas
practicas. Los éxitos estan plagados
de multiples fracasos a partir de los
cuales también se puede generar
aprendizaje.

En los ultimos afios el cono-
cimiento se ha convertido en el prin-
cipal factor para obtener valor en las
organizaciones. La denominada
“gestion del conocimiento” es un
concepto que suele manejarse de
manera generalizada, teniendo en
ocasiones, un contenido difuso. Al-
gunas claves para potenciar esta



inteligente linea de trabajo podrian
ser las siguientes:

. La innovaciéon se produce en
los entornos cotidianos. Los
grandes avances suelen ser la
suma de pequefias mejoras
muy concretas. La organiza-
cion debe generar un entorno
de transparencia que fomente
el intercambio de informacion.

. Es necesario prestar atencion
a la comunidad profesional en
la que nos desenvolvemos.
Realizar un seguimiento de lo
que hacen nuestros colegas
para aprender de sus éxitos y
fracasos.

. Revisar las experiencias ante-
riores de nuestra propia orga-
nizacion. No se trata de calcar
proyectos ya desarrollados
sino de analizar las razones
que llevaron a tomar unas de-
cisiones y no otras para no
“golpearnos dos veces con la
misma piedra”.

o Partir de una metodologia
probada, pero siendo hetero-
doxos para mejorarla, cuando
esta implique mayores dificul-
tades que beneficios a la hora
de avanzar hacia los objetivos.

. Consolidar el aprendizaje or-
ganizacional, documentando
las experiencias con memo-
rias agiles, sistematicas vy
manejables, con analisis e in-
vestigacion transparente, vy
poniendo en marcha instru-
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mentos  practicos:  nuevos
procedimientos, metodologias,
etc.

. Incorporar la perspectiva inte-
gral a la gestion de las perso-
nas teniendo en cuenta sus
capacidades mas alla del
puesto que desempefian.

A partir de estas premisas, es
cuando las nuevas tecnologias de la
informacion y comunicaciéon nos
resultaran verdaderamente Utiles
pues seremos capaces de incorporar
a las aplicaciones una orientacion
practica: Intranet corporativa, foros
tematicos en la red, capacitaciones
en red (“e-Learning”), gestores de
documentos, etc.

Como vemos, una Administra-
cion Publica Inteligente no comete
los mismos errores, sino que es sen-
sible a los impactos que provoca su
actividad y aprovecha estas informa-
ciones para mejorar, incorporando
sistemas de prevision y optimizando
sus flujos de informacién para gene-
rar conocimiento.

Productividad

Una Administracion inteligente
tiene que ser productiva, optimizan-
do los recursos que tiene a su dispo-
sicion para “crear el maximo valor
publico” (Moore, 1995).

La gestion por resultados, es
un modelo actual de crecimiento en
Guatemala y en los paises de la



region. La Administracién juega un
doble e importante papel en ese
sentido: como impulsora de la Inno-
vacion, la actividad econdmica vy
social, por lo que cualquier mejora
en su gestion tiene un enorme im-
pacto en la sociedad guatemalteca.

Entre las multiples contribu-
ciones que los Estados pueden
hacer para lograr los objetivos, la
revision y ajuste de sus programas
de gasto es de las mas importantes.
Conseguir lo anterior con racionali-
dad y sin costes sociales, requiere
disponer de herramientas que permi-
tan tomar decisiones teniendo en
cuenta sus previsibles consecuen-
cias e impactos. En muchos casos
estas herramientas existen y basta-
ria utilizarlas con imaginacion apro-
vechando sus potencialidades y las
oportunidades que brindan las tecno-
logias de la informacion. Asi, una
gestion mas inteligente del presu-
puesto, lo convierte en un instrumen-
to no solo de fiscalizacion, justifica-
cion del gasto y asignaciéon de los
recursos publicos, sino también en
una herramienta fundamental gara el
seguimiento de la ges’(ic')n.1 Este
ejemplo nos abre el camino para
transformar las tradicionales herra-
mientas de control legal propias de
la administracién, hacia un uso mas
inteligente, pasando del control bu-
rocratico al de gestion. Para ello es
necesario evolucionar estos instru-
mentos para que faciliten a politicos

19. Gonzalez Pueyo, J. M. Interventor del
Ayuntamiento de Madrid. Cap. 9.

20. Los Planes Estratégicos que cuentan con
participacion ciudadana son un ejemplo
de esto ultimo.
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y directivos la mejora de la producti-
vidad y de la propia gestion. Habla-
riamos entonces de un control Uutil,
que nos proporciona informacion
para la accién (conocimiento).

En este sentido, recuperar la
importancia de la Planificacién, con
la flexibilidad que requiere una ad-
ministracion que se pretende adapta-
tiva, facilitara ese control de la ges-
tion y el aprovechamiento de las
herramientas existentes mas alla de
lo establecido en las normas. La
Planificacion, que nunca se ha deja-
do de emplear en las organizacio-
nes, es una herramienta de singular
potencia si esta bien orientada a
objetivos y resultados. Aplicada te-
niendo presente la dimension social
de la Administracion puede repercu-
tir, tanto en la mejora de la producti-
vidad como en la de la relacién con
la sociedad.?’

Es importante mencionar que
la productividad de la propia Admi-
nistraciéon Publica, por su peso es-
pecifico en la economia de nuestro
pais, merece ser un centro de aten-
cion. La mayoria de los expertos
atribuyen a la gestién de las perso-
nas el principal factor de influencia
en la productividad de las Adminis-
traciones.

A la hora de intervenir en este
asunto, nos encontramos con la
rigidez propia de las variables concu-
rrentes: el tiempo de trabajo y los
costes salariales, mas las dificulta-
des que implica para una gestion
innovadora el peso de una cultura
tradicional funcionarial, trufada con
la cultura sindical.



Los resultados, tanto en el
sector privado como en el publico,
coinciden en senalar que la producti-
vidad se incrementa mediante la
satisfaccion de los empleados lo que
nos lleva de nuevo a la importancia
de adecuar la gestién de personas y
equipos, conjugando positivamente
factores como: conocimientos, afec-
tos y sistemas de interaccion con los
otros, asociados a la difusiéon de un
conjunto de valores orientados al
cambio progresivo de las organiza-
ciones publicas. Junto a ello, es ne-
cesario no perder de vista criterios
basicos y de sentido comun en rela-
cion al tiempo o condiciones de tra-
bajo y a los costes salariales, donde
la Administracion Publica, si bien
puede ayudar a marcar tendencias
(por ejemplo en conciliacion laboral e
igualdad de la mujer, protocolos
contra el acoso laboral, respeto a las
personas de la tercera edad) nunca
deberia alejarse de la realidad del
conjunto del pais. La preocupacion
por la productividad es sin duda una
cualidad de las administraciones
inteligentes.

Transparencia y ética

Todos los atributos que se
acaban de describir para una Admi-
nistracién Publica Inteligente, deben
desarrollarse en un marco caracteri-
zado por la transparencia y la ética
en la gestion para ser realmente
efectivos. En caso contrario no po-

21. Olias, Blanca. “Rendimiento institucional,
ética y democracia”. Cap. 6.

22. Aranda, M. J. “Transparencia y control de
la Gestion Publica I”. Cap. 9.
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driamos hablar de inteligencia, ya
que la Administraciéon habria dejado
de cumplir con un precepto esencial
en su mision: la construccion de
ciudadania, alejandose de su natura-
leza misma. Como sefiala Blanca
Olias, esto tiene que ver con ese
espacio de valores que es el ambito
publico. “Por mas que la Constitu-
cion y las leyes reconozcan dere-
chos y obligaciones, si la Adminis-
tracion no los vive, promueve y
respeta en cada una de sus actua-
ciones, la ciudadania acaba siendo
un término vacio y carente de
vigencia.21

Ademas de lo anterior, Maria
de Jesus Aranda nos recuerda las
razones de la necesidad de la trans-
parencia en las Administraciones
Publicas:?

La obligacion legal que emana
del marco juridico vigente.

. La necesaria valentia demo-
cratica que implica la asuncion
de criticas ante actuaciones
que pueden suscitar discre-
pancias y ser objeto de un
debate publico.

. Reforzar la credibilidad, en lo
que supone de gran oportuni-
dad para revalorizar lo publico.
En el plano politico, la ciuda-
dania tiende cada vez mas a
castigar electoralmente la falta
de credibilidad.

. El cambio cultural hacia la
cultura de calidad: un repaso a
las diferentes iniciativas que



estan llevandose a cabo nos
llevaria a citar: los manuales
de buen gobierno, gobierno
electrénico, auditorias, res-
ponsabilidad social corporativa
y diferentes politicas de parti-
cipacion que, en el caso del
sector publico, suponen un
paso hacia la integracion de la
voz del ciudadano en la defini-
cion de los objetivos de la
Administracion.

. Es conveniente afirmar con
rotundidad, que los caminos
de las organizaciones inteli-
gentes acaban desembocan-
do, de forma natural, en la
ética.

Hasta aqui hemos recorrido el
camino de las propuestas para una
“Administracién Publica Inteligente”
en el marco global de la Reforma del
Estado y la Modernizacion Puablica. A
continuacion se plantean practicas
inteligentes para alcanzar el objetivo
fundamental.

Practicas inteligentes:
el ajuste con la realidad

“Un problema tedrico se re-
suelve cuando se conoce la
solucioén, un problema practico
no se resuelve cuando se co-
noce la solucion, sino cuando

23. Marina, J. A. “Documentos del Foro la
Ciudad Humanizada”. Ediciones de Anda-
lucia, s.l. 2004.
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se pone en practica, que es lo
mas dificir.°

Esto explica muchos de los
fracasos en las propuestas de refor-
ma de la Administracion, con muy
buenas intenciones, e incluso diag-
nosticos tedricos acertados, pero
carentes de los correspondientes
planes de implantacién y equipos
para llevarlos a cabo.

La perfeccién “académica” o
tedrica de un diagnéstico o de una
situacién, no garantiza en modo
alguno su viabilidad practica. Es en
parte lo que ocurrio, por ejemplo,
con la reforma educativa, o lo que
ocurre habitualmente con las gran-
des propuestas o reformas que se
plantean en los llamados “libros
blancos”, que suelen contener bue-
nas soluciones tedricas que en la
mayoria de las ocasiones se quedan
en los cajones de los despachos
ministeriales.

Recordemos que la primera
caracteristica que hemos definido
para una Administracion Publica
inteligente es que ha de ser ante
todo util y préactica: resolutiva.

Tampoco la adopcién miméti-
ca de supuestas “buenas practicas”
que han funcionado en otras organi-
zaciones y con otros contextos nos
garantiza el éxito. Esa manera de
“copiar” estaria también en la antite-
sis de lo que aqui queremos plan-
tear. Una Administracion Publica
Inteligente tiene que elegir y objeti-
var sus actuaciones mediante un
“andlisis de las relaciones causa-



efecto entre los elementos dtza‘! dise-
Ao y los resultados previstos”.

En los dltimos afios se han
dado en nuestras Administraciones
Publicas, notables impulsos en la
teoria y en la practica, bajo el para-
guas de los programas de moderni-
zacion y modelos de gestiéon de cali-
dad, con reconocimientos nacionales
a la calidad y mejores practicas, con
lo cual se promociona la innovacion,
el reconocimiento y el conocimiento
de diferentes actores.

A través de tres modelos, se
ilustra el necesario ajuste con la
realidad que cualquier organizacion
inteligente debe realizar combinando
con honestidad enfoques teodricos y
resultados practicos.

La Carta Iberoamericana
de Calidad en la
Gestion Publica

El CLAD recogiendo acuerdos
de las cumbres iberoamericanas de
Jefes de Estado y de Gobierno, ha
impulsado sucesivas propuestas
orientadas al fortalecimiento de la
gestion publica.

Asi pues, ya en 1996 el Con-
sejo Cientifico y el Consejo Directivo
del CLAD establecian en el docu-
mento “Una nueva gestion publica
para América Latina”, que la region

24. Barcelay, M. “Ponencia inaugural del
Curso de Verano de El Escorial “Adminis-
tracion Inteligente 11”. Julio de 2005.

25. Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo, CLAD.
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tenia que prepararse para enfrentar
la competencia econdmica global
que habia traido consigo la globali-
zacion. Para lograr esto, el docu-
mento proponia entre otras medidas,
la modernizacién y redemocratiza-
cion del Estado, para lo que era ne-
cesario promover la profesionaliza-
cion de la funcion publica,
particularmente de sus niveles mas
altos.®

En el 2003, la Carta Iberoame-
ricana de la Gestion Publica (CLAD,
2003) va mas alla al establecer los
lineamientos especificos para el
establecimiento de unos sistemas de
funcion publica profesionales y que
propendan la modernizacién del
Estado y la democratizacion o rede-
mocratizacion de nuestros paises.
De este modo, establece una serie
de conceptos basicos sobre la fun-
cién publica, unos criterios y princi-
pios orientadores de la misma, asi
como sus requerimientos funcionales
y una serie de consideraciones es-
pecificas sobre la funcién directiva.

En el 2008, la Carta Iberoame-
ricana de Calidad en la Gestion Pu-
blica (CLAD, 2008) expone la vital
importancia de la adopcion de estra-
tegias de innovacion, racionalizacion
y mejora de la gestion publica, orien-
tadas por la calidad, lo que permitira
a las Administraciones Publicas ibe-
roamericanas posicionarse favora-
blemente frente a la incertidumbre,
reforzar su influencia en un entorno
dinamico y complejo y acometer el
necesario desarrollo organizativo
para la gestién del cambio y la for-
mulacién de soluciones de mejora



creativas, con el propdsito de cumplir
al maximo las expectativas de la
ciudadania, proporcionando un ins-
trumento para lograr la coherencia
en la direccion estratégica a seguir.

La certificaciéon

En sus diferentes modalida-
des, nos ofrece otro ejemplo de
cdmo una metodologia puede apli-
carse estrictamente en un ambito
administrativo sin que de ello se
deriven mejoras sustantivas en la
organizacion. Estamos ante una
herramienta que, aplicada inteligen-
temente, puede dar resultados muy
positivos pero que también puede
generar inconvenientes. La certifica-
cion es una herramienta muy desa-
rrollada en el ambito industrial, ba-
sada en la aplicacidon de las normas
ISO a procesos caracterizados por
su repeticion y por una clara delimi-
tacion de las actividades que los
conforman. Esto hace que refuerce
la tendencia a la estandarizacion, lo
que produce un fuerte choque cultu-
ral cuando se trata de aplicar al hete-
rogéneo sector de los servicios.

La multiplicidad de objetivos y
la complejidad de la misién que se
dan en las Administraciones Publi-
cas no siempre encajan con la es-
tandarizacion resultante de la aplica-
cion estricta de las normas ISO, y en
ocasiones requieren de una mayor
adaptacion a las diferentes coyuntu-
ras. Cualquier operacién de servicios
es singular y dificil de estandarizar
integramente debido a que en ella
participan factores externos e impre-
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decibles. Por ejemplo, en los servi-
cios de atencion al ciudadano debe-
mos adaptarnos a la reacciéon del
propio cliente, que en general parti-
cipa activamente en la prestacion del
propio servicio. Sus demandas sue-
len tener una base comun repetitiva,
pero también incluyen un gran nivel
de especificidad, que requiere de
otro tipo de habilidades poco estan-
darizables (empatia, comunicacion,
iniciativa del empleado, etc.).

De esta forma, al redactar
procedimientos para las Administra-
ciones, a menudo no resulta eviden-
te encontrar el nivel de abstraccion
idoneo. Nos movemos en la tension
de cumplir con los requisitos de la
norma pero a la vez permitir cierto
nivel de variabilidad. Debemos pues
evitar un exceso de papeles y nor-
mas prescriptivas, asi como la impo-
siciébn de mecanismos de control con
escaso valor anadido que suelen
generar aun mayor burocracia, pero
también hemos de controlar la cali-
dad. Esto puede solventarse deter-
minando los aspectos criticos para la
prestacion del servicio, diferenciando
los que precisan un control riguroso
de los que se caracterizan por la
flexibilidad. A todo esto hay que
afiadir los grandes problemas de
interpretacién del lenguaje de las
normas, que agregan dificultades a
su implantacion por el personal de la
administracion publica.

Finalmente se habla de los
costes como el mayor problema para
la extensién de la certificacion en la
Administracion Publica. Sin obviar
estos, debemos fijar nuestra aten-
cion en dos aspectos fundamentales:



. La pertinencia de su aplica-
cién, que pasa por su implan-
tacion en aquellos ambitos de
la Administracion Publica mas
sujetos a procedimientos es-
trictos (el tradicional nucleo
duro cuya actuacion esta fun-
damentada en la aplicacion
del derecho administrativo).

. Los tiempos, que siendo un
importante coste, en muchos
casos no se tienen en cuenta.

La adopcidén de nuevos
Modelos de Gestion

La adopcion como referencia
de un modelo de Gestion (EFQM*
CAF? o similar) conlleva, tanto
ventajas, como algunas dificultades,
derivadas de su aplicacion a organi-
zaciones complejas con culturas
profesionales muy diversas como la
Administracién. Tener un modelo de
referencia riguroso, contrastado en
el mercado, que pueda servir para
compararse con otras organizacio-
nes y que aporte un lenguaje comun
para la gestién, es una buena he-
rramienta de diagndstico y cohesion
para cualquier equipo u organiza-
cion. Elegir bien ese marco global
para la gestion, es una decisién muy
relevante, si queremos que realmen-
te sea un referente efectivo y no

26. Modelo de la Fundacién Europea para la
Calidad en la Gestion,.EFQM, de exten-
sion creciente en organizaciones publicas
y privadas espafiolas. Dispone de adapta-
cion para la Administracion Publica.

27. Modelo de Gestion de Calidad.
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estemos dando una solucidn tedrica
a problemas de indole practica. Por
otra parte, la resolucion de proble-
mas concretos, y las técnicas para
ello, no se puede postergar a la apli-
cacion de ningun modelo de referen-
cia. Sera necesario hacer un diag-
nostico previo de las repercusiones
organizativas que tendra en nuestra
propia Administraciéon, y ademas
contar con el necesario compromiso,
politico y directivo, para implantarlo.

Recordemos que uno de los
requisitos que definiamos para una
administracion inteligente es la vo-
luntad y energia para actuar, dando-
le un peso importante a los lideres
en este aspecto. Sucede que en
muchas ocasiones, la implantacion
de un nuevo modelo de referencia
para una administracién publica,
acaba percibiéndose como una su-
perposicién con el sistema de ges-
tién historica y culturalmente implan-
tado. En la practica, cada
organizaciéon tiene que acabar
creando histéricamente su propio
modelo, en paralelo a la consolida-
cion de su cultura organizativa, y
para ello es muy importante contar
con referencias, herramientas vy
guias de apoyo. La introduccién de
estos enfoques novedosos, prove-
nientes de la Gestion Publica o Pri-
vada, es necesaria para que una
administracion renueve su capacidad
de accién e innovacién, aunque su-
ponga un factor de incertidumbre, en
la medida en que se abren nuevos
caminos en los que se carece de
experiencia. Al final, nos terminare-
mos encontrando ante el reto de la
Gestion del Cambio.



La termodinamica del cambio
en la funcién publica

“Apostar por el cambio signifi-
ca asumir la incertidumbre de
lo nuevo, la incomodidad y el
riesgo de lo desconocido, y en
muchas ocasiones el vértigo

del caos”?®

El cambio tiene siempre un
buen caldo de cultivo en zonas fron-
terizas de la organizacién (entre lo
politico y lo técnico, en las zonas de
contacto con los ciudadanos,...etc.),
zonas de conflicto y convulsiones,
donde lo viejo y lo nuevo se hayan
constantemente en guerra. Desde un
punto de vista clasico, el motor del
cambio en una Administracién es el
proyecto politico que la impulsa y
orienta hacia los grandes objetivos y
actuaciones de cada periodo. Pero
este enfoque, aun siendo valido, no
termina de explicar completa ni co-
rrectamente el comportamiento de
los sistemas complejos, donde lo
interesante parece mas bien fruto de
la interaccién cotidiana entre los
componentes o actores del sistema
(sistemas autoorganizados).29

28. Diaz, A. “Gestion del cambio en la admi-
nistracion local”. En “Calidad y Moderni-
zacién en la Gestion Publica”. Gestion
2000. Barcelona 1997.

29. Ibafiez, J. “Las dimensiones de un pen-
samiento complejo”. Rev. ANTHROPOS
N° 113.

30. Swieringa, J. y Wierdsma, A. F. (1992):
Becoming a Learning Organization. Addi-
son-Wesley Publishing Company, Inc.
(version en castellano: La Organizacion
que Aprende. 1992.
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Las administraciones publicas
son sin duda sistemas complejos,
donde siempre tendremos que refe-
rirnos a los tres tipos de actores
intervinientes: los politicos (el go-
bierno), los empleados publicos (los
funcionarios y equipos de trabajo) y
los ciudadanos (auténticos duefos
de la organizacion). Estos actores se
comportan a la manera de tres
grandes “modulos afectivos” que
interactian permanentemente en la
gestién del cambio. Las organizacio-
nes inteligentes seran las que consi-
gan potenciar al maximo la colabo-
racion de estos actores hacia los
fines establecidos.

A partir de aqui, la Gestion del
Cambio puede abordarse mediante
dos tipos de estrategias® que a la
postre son complementarias:

. El modelo de cambio planifi-
cado: cuando para crear una
nueva situacion futura se toma
una decisién y esta se ejecuta
mediante un proyecto que
contempla un recorrido de im-
plantacion. La principal dificul-
tad estriba en cémo la organi-
zacién se adapta a la nueva
situacion instituida tras la im-
plantacién formal de la deci-
sion. Para superarla con inte-
ligencia se ha de posibilitar el
aprendizaje de las nuevas ru-
tinas y patrones de compor-
tamiento que permitan a la or-
ganizacion ajustarse al nuevo
escenario. El aprendizaje se
convierte asi en una fuente de
adaptaciéon organizativa. Se
requieren grandes dosis de



energia para poner en marcha
los cambios y se precisa un
diagnéstico compartido para
poder iniciarse, y una pequeia
estructura de apoyo e impulso.
La propia utilizacién del mode-
lo EFQM o CAF para elaborar
un diagndstico y posterior plan
de mejora, es un ejemplo de
este modelo.

. Modelo de mejora continua:
cuando el devenir de la orga-
nizacion, la experiencia adqui-
rida y el conocimiento genera-
do abren nuevas vias hacia la
mejora que es conveniente
explorar, la organizacion expe-
rimentada la mejora y cambios
continuos. En este segundo
caso, el aprendizaje es fuente
de transformacion a partir de
lo cotidiano. Para que el cam-
bio continuo®' se produzca es
necesario que la organizacion
cuente con mecanismos que
posibiliten la generacion y
aplicaciéon del conocimiento.
En el caso de las Administra-
ciones: clima laboral adecua-
do, sistemas de comunicacion
y coordinacién, cauces para
desarrollar iniciativas y respal-
do de los lideres para el im-
pulso de las mismas. La utili-
zacion inteligente de esta
estrategia, que se caracteriza
por ser progresiva, nos orienta
hacia la resolucién de proble-
mas que tienen que ver con

31. La Nueva Gestidn Publica y la Gestion de
Calidad utiliza un término similar: “Mejora
Continua”.
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las debilidades de la organiza-
cién o el refuerzo de sus forta-
lezas. En ambos casos la es-
trategia de cambio continuo
tiene una implantacion mas
facil y en cortos plazos. Pese
a que no produce resultados
espectaculares, prepara el
camino para las estrategias de
Cambio Planificado.

Lo ideal es que ambas estra-
tegias coincidan en la misma organi-
zacién complementandose y refor-
zandose mutuamente.

El optimismo de la voluntad:
Ya para ir finalizando este inspirador
tema de investigacién, comparamos
lo que ocurre en la fisica con las
leyes de la termodinamica clasica,
con la Administracion, “la energia
para el cambio ni se crea ni se des-
truye, solo se transforma”.

Los cuatro factores generales
presentes en cualquier organizacion:
elementos particulares, modos de
interaccién, informacion y clima rela-
cional, son un potencial que puede
enfocarse de diferentes maneras
siendo las mas acertadas aquellas
que favorecen la consecucion efi-
ciente de los obijetivos.

Una administracion publica
que cuente con personas prepara-
das tiene a priori un potencial de
inteligencia para su desarrollo. Este
potencial puede ser aprovechado o
no, dependiendo de como se conju-
gan los restantes elementos.  Si los
empleados cuentan con un medio
que facilita una interaccion positiva,



podran intercambiar informaciéon vy
aumentar su conocimiento propio y
las posibilidades de la propia organi-
zacion, para lo que sera condicion
necesaria que el clima relacional
actue como benefactor. Por el con-
trario, si no se dan estas condicio-
nes, los “elementos particulares”, en
este caso las personas preparadas,
aplicaran sus conocimientos a otras
actividades que disten de los obijeti-
vos de la organizacién, su energia
se canalizara por otros cauces. Los
ejemplos de este fracaso de la inteli-
gencia los encontramos en la gran
cantidad de personas con talento
que han desarrollado su actividad al
margen de su organizacion, en otros
ambitos (funcionarios que han termi-
nado destacando en el mundo de la
cultura o la empresa, abandonando
una Administracibn que no supo
aprovechar sus capacidades). La
orientaciéon a objetivos y un clima
relacional facilitador, son claves para
que la energia en la organizacion
fluya hacia los resultados. En otras
ocasiones, la Administracion se
comporta como nos indica la 22
ley de la termodinamica: en un sis-
tema aislado, que no intercambia
materia ni energia con su entorno, la
entropia (desorden en un sistema)
siempre habra aumentado. En la
Administracién Publica, hemos com-
probado cémo la falta de referencias
del exterior aleja a la organizacion
de la realidad y termina por aislarla.
La falta de proyectos genera una
tendencia a la rutina.

Es necesario poner en marcha
dinamicas emprendedoras que im-
pliquen a las personas y las orienten
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en torno a objetivos de referencia.
Cuando una administracion realiza el
esfuerzo de orientarse a la sociedad
para asumir como propios los plan-
teamientos ciudadanos, se consi-
guen esos proyectos de referencia,
aunque también se generen resis-
tencias en los sectores mas burocra-
tizados de la organizacion. Esta
‘pérdida de energia” debe ser asu-
mida como un desgaste propio del
movimiento y siempre sera menor
que la energia derrochada por una
organizacién marcada por el autismo
social.

Las propuestas esbozadas
para una Administracion inteligente:
capacidad de accion, proyecto, vo-
luntad y energia para actuar, capaci-
dad de aprendizaje, etc., son facto-
res que acercan la Administracion
Publica, a un punto de superacion en
el marco de lo posible.

La Administracién Publica es
compleja, comprende a toda una
serie de organizaciones cuyo deno-
minador comun es el servicio a la
sociedad dentro del marco juridico.
Es natural que su modernizacion
avance de forma heterogénea; sin
embargo, en gran medida gracias a
la presion ejercida por una ciudada-
nia cada vez mas madura, los secto-
res de la Administracion mas aventa-
jados se convierten rapidamente en
referente para el resto.

La Gestién Publica vive un
momento interesante: apostando por
la modernidad, respondiendo cada
vez con mayor agilidad a las deman-
das que plantea la sociedad y redu-



ciendo su incertidumbre mediante
numerosas actuaciones y sistemas
de prevision.

La Administracion Publica esta
asumiendo también el reto que plan-
tean las nuevas tecnologias de la
informacién y comunicacion para
mejorar su relacién con la ciudada-
nia. Es una organizacién que cuenta
con buenos profesionales y que
cada vez es mas atractiva para las
jévenes generaciones como opcion
laboral.

Los caminos de la inteligencia
llevan a la Administracién a mejorar
sucesivamente su capacidad de
accioén y resolucion, de proyecto, su
energia y voluntad para actuar; a
aprender e innovar para mejorar su
productividad, y finalmente a funcio-
nar con mayor transparencia y ética
en la gestion publica. De como se
aborden y resuelvan estos retos
dependera su devenir histérico, pero
a fecha de hoy, existen también mu-
chos motivos para pensar que, la
famosa crisis de la Administracion
Pablica, puede ser superada con
inteligencia.

Contribuciones de la funciéon
publica al fortalecimiento

de la gobernanza, la gestion
y la administracién publica

Después de recorrer las tema-
ticas abordadas, se propone una
reflexion sobre el supuesto de que
un sistema de servicio civil profesio-
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nal, crea mejores condiciones para
promover las innovaciones coheren-
tes con la calidad institucional que
requiere la gobernanza democratica.

Los cambios caracteristicos
de la gobernanza contemporanea
requieren de una funcion publica
profesionalizada porque la gober-
nanza efectiva tiene mas probabili-
dades en sociedades mas discipli-
nadas, organizadas y confiables, lo
cual supone una institucionalidad
publica estable, predecible y también
confiable.

Alcanzar la gobernanza, hace
necesario superar situaciones de
autoritarismo, corrupcion, captura del
Estado por intereses privados, clien-
telismo o corporativismos burocrati-
cos. En todos estos casos una fun-
cion publica profesional juega un
papel importante, debido a que las
reglas de juego sobre las cuales
se basa, tales como el mérito, la
transparencia, la equidad y la res-
ponsabilidad, reducen el margen de
discrecionalidad que da lugar a
distorsiones que, como las citadas
afectan los valores civicos y
democraticos.

Para ponderar la contribucion
de la funcién publica a la gobernan-
za, es relevante proponer un analisis
en el cual la politica para la funcion
publica se conciba mas alla del rol
instrumental al cual la recluyen algu-
nas estrategias de reforma o moder-
nizacion del Estado, poniendo el
énfasis en la responsabilidad que le
compete como agente responsable
de asegurar bienes publicos y valo-



res colectivos, en cooperacion con
los representantes politicos legitima-
dos por los ciudadanos en eleccio-
nes libres para constituir gobiernos
democraticos, y con las organizacio-
nes de la sociedad civil. Ello hace
necesario identificar factores que en
el disefio institucional de la funcién
publica intervienen en el ejercicio
democratico del poder del Estado
como garante del bien comun.

Es importante destacar este
énfasis, porque si el debate sobre la
gestion publica se limita a la eficien-
cia se confunden las prioridades y se
desvirtua el sentido del servicio pu-
blico como actividad concurrente a la
construccion de ciudadania, resul-
tando perjudicado el interés publico
ante la pérdida de capacidad institu-
cional del Estado. El movimiento de
la NGP, que enfatiza el giro de la
administracion hacia el logro de me-
jores servicios a los clientes y a la
gestion por resultados, no termina de
resolver el problema de las relacio-
nes del ciudadano con la administra-
cion, asegurando la apropiada identi-
ficacion de esta con el interés
publico y evitar, por esa via, que su
actuacion se oriente a favor de in-
tereses particulares. (Peters. 1998)

Las reformas tecnocraticas
han omitido que en la construccion
de una funcién publica democratica y

32. Declaracion Final del Foro Iberoameri-
cano: Revitalizacion de la Administracion
Publica. Estrategias para la Implantacion
de la Carta Iberoamericana de la Funcion
Pubica, CLAD. México, 5 y 6 de mayo de
2005,
http://www.clad.org.ve/fulitex/0051500.pdf
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eficiente es imprescindible la partici-
pacion de los representantes elec-
tos, dado que la accién politica es un
insumo critico para establecer una
funcién publica responsable en el
acompafamiento de una gestion y
de politicas consensuales democra-
ticamente, a partir de reconocer y
promover la competencia profesional
de aquella. Con plena conciencia de
esta necesidad, se ha destacado
(CLAD, 2205;2s) que las estrategias
de reforma necesitan contar con un
liderazgo politico que traslade a los
actores involucrados una sensacion
de necesidad y urgencia para cam-
biar; que debe inspirar a una politica
de Estado clave para resolver los
problemas importantes y sensibles
de la ciudadania; que se requiere
construir alianzas para apoyar las
iniciativas de cambio y operaciones
de consenso nacional, interpartida-
rias o intersectoriales, frente a la
brevedad de los ciclos politicos.*

En cuanto al papel del actor
mas complejo, menos estructurado,
y parte esencial de la argamasa de
la gobernanza, la sociedad civil, es
clave considerar su intervencion en
este proceso, que por razones me-
todolégicas y de posibilidad hemos
centrado en la consolidacién de una
funcién publica profesional. Seria
una simplificacion considerar que la
sociedad civil, que los ciudadanos,
tienen una sola voz. Y reducir la
ciudadania a las categorias de “ad-
ministrados”, “clientes” o “usuarios”,
constituiria un error de concepto, no
porque estas Ultimas no expresen
una parte de la realidad social y ca-
rezcan en tanto tales de entidad para



la administracién o el gobierno, sino
porque no abarcan a todos los suje-
tos comprendidos en la gobernanza.

La gobernanza debiera consi-
derar el impacto de los procesos de
transicion y los cambios de liderazgo
en la gestion politica de la adminis-
tracion, porque altas tasas de rota-
cion de funcionarios, tanto en cargos
politicos como en los niveles directi-
vOs, generan inercias administrativas
costosas e impactan negativamente
sobre los resultados de las politicas.
En el proceso se entra y dificulta la
elaboraciéon de consensos indispen-
sables para viabilizar politicas de
Estado, que son las que aseguran la
continuidad institucional de cursos
de accién concertados entre fuerzas
politicas y sociales, con independen-
cia de su cambio de posicién en el
ejercicio de los roles de poder. La
incapacidad para profesionalizar la
burocracia publica puede ser un
subproducto de este proceso, donde
junto con las politicas se reemplazan
a los actores que las protagonizaron,
en un cambio continuo.

El reemplazo y la alternancia
de los representantes por medio de
elecciones expresa la voluntad de
los ciudadanos a favor de cambiar
politicas y resultados de la accion
gubernamental. Los cambios de
gestion, que tienen costos inevita-
bles y también deseables, con base
en un sistema de funcién publica
profesional y previsible, estarian en
condiciones de reducir costos adi-
cionales que tienen origen en los
movimientos propios de la dinamica
democratica, a los que se suman a
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veces la imprevision, la falta de in-
formacion y la inexperiencia.

Por otra parte, la consolida-
cién de la democracia en nuestros
paises, puede encontrar en la demo-
cratizacion de la administracién pu-
blica un aliciente importante. La
administracion burocratica, circuns-
cripta a su estructura jerarquica de
organizacioén, amparada en normas y
procedimientos formales, distantes
de las personas e ignorantes de sus
necesidades, expresa un patron
autoritario que los ciudadanos perci-
ben como ajeno e inamistoso. La
modernizacion de la Administracion
Publica tiene un fuerte desafio en la
demanda por su mayor democratiza-
ciéon, que comprende brindar servi-
cios apropiados a los ciudadanos,
pero mucho mas alla, supone modi-
ficar relaciones de poder en la
sociedad.

La extension de las reglas de
juego democraticas al interior de la
administracion en el sentido de una
efectiva participacion de distintas
expresiones de la sociedad civil en el
proceso de las decisiones publicas
gubernamentales, puede plantearse
en distintos niveles, e implica impor-
tantes cambios en la funcion publica
como organizacion y como institu-
cion. Es posible desarrollar modali-
dades de estructuracion y funciona-
miento de las burocracias publicas
que hagan posible un mayor contac-
to con los ciudadanos, mediante la
autonomia de los administradores
publicos profesionales en el ejercicio
de su gestién, con mecanismos de
control que aseguren su contribucion



al interés publico, y no a intereses
politicos particulares (Barth 1996;
King y Stivers, 1998).

La responsabilidad en el ejer-
cicio de la funcion publica, entendida
como adopcion de un compromiso
ético y una preocupacion por las
consecuencias de la accion (Martin,
1997), es un concepto que aplica al
disefo del régimen de funcionarios y
se corresponde con la orientacion
hacia el interés publico. Asi, la res-
ponsabilidad en el sistema de fun-
cion publica demanda que los fun-
cionarios den cuenta de sus
acciones a un espectro de actores
mas amplio, incluyendo politicos,
colegas, clientes, usuarios y ciuda-
danos, con directas consecuencias
de democratizacion del ambiente de
la gestion publica (Quirk, 1997).

El planteamiento de la demo-
cratizacion de la administracion pu-
blica como via para asegurar que el
servicio civil oriente su desempefio
de acuerdo al interés publico, exce-
de los alcances planteados por otros
aspectos de las reformas gerencia-
les, por la revision en profundidad de
la propia identidad de la administra-
cion publica. Como se ha expuesto,
la democratizacién de la administra-
cion publica reconoce la doble via
del control politico y del control so-
cial sobre el servicio civil. La tradi-
cion de la dicotomia entre politica y
administracion, al obviar la importan-

33. Asi lo expresa Horm, citado por Prats
(1992).
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cia de la influencia del servicio civil
en el proceso decisorio, restaba
espacio a la consideraciéon de un
control social separado del politico,
cuando en realidad los ciudadanos
tienen multiples oportunidades de
participacion en las decisiones, lo
cual supone, a su vez, que los servi-
dores publicos deben asumir res-
ponsabilidades que van mas alla de
las que les imponen las instancias
politicas. La combinacién de las
nociones de ética del servicio y de
representatividad burocratica puede
ser una opcion para el disefio de un
sistema que permita superar las
actuales dificultades.

Existen argumentos que co-
rroboran la contribucién de una fun-
cion publica basada en el mérito a la
seguridad juridica, a la gobernabili-
dad y a la continuidad institucional
de politicas. Un sistema de carrera
administrativa fundado en el mérito
para el acceso y la promocion, y
con los controles que eviten su apar-
tamiento a favor de intereses pri-
vados o corporativos, proporciona
los incentivos necesarios para que
los funcionarios adopten compro-
misos de desempeno, de lealtad
con el sistema democratico y de
responsabilidad frente al interés
general,® contribuyendo de manera
decisiva a la gobernanza que haga
posible el acceso de nuestros pue-
blos a un desarrollo con justicia so-
cial y democracia plena.



Conclusiones

Estrategias e iniciativas para
impulsar la calidad y la mejora
continua son indispensables
para cumplir el rol fundamen-
tal del Estado de servir al ciu-
dadano y lograr resultados
que permitan satisfacer sus
necesidades, para lo cual es
indispensable el fortalecimien-
to de las capacidades de los
funcionarios publicos llamados
a ser no solamente los actores
clave en los procesos de im-
plantacién de sistemas de ca-
lidad, sino también impulsores
del cambio a la innovacion y la
mejora si se crean las condi-
ciones que lo permitan.

Los sistemas de servicio civil
profesional crean condiciones
para promover las innovacio-
nes coherentes con la calidad
institucional que requiere la
gobernanza democratica.

La calidad ofrece a la Funcion
Puablica, oportunidades para el
cambio, para la mejora y la in-
novacién que requieren crear
condiciones y fortalecer capa-
cidades de los funcionarios
publicos.

En definitiva, una administra-
cion y planificacion inteligente
tiene que ser capaz de incidir
en el entorno (grupos de inte-
rés) y en el interno de la orga-
nizacion, afiadiendo valor al
equipo politico que la lidera, a

los profesionales de la organi-
zacion y al conjunto de la
sociedad.

La Administracion Publica esta
asumiendo el reto que plan-
tean las nuevas tecnologias
de la informacién y comunica-
cion para mejorar su relacion
con la ciudadania.

La adopcién y aplicaciéon de
“Buenas Practicas” de calidad
permiten a las Administracio-
nes Publicas conocerse a si
mismas (Autodiagnostico),
identificando sus puntos fuer-
tes y areas de mejora, lo cual
conduce por el camino de la
mejora continua.

Las Administraciones Publicas
Inteligentes, saben adaptarse
al momento en que viven y
haran todo lo posible por
ponerse al servicio de los
ciudadanos.

La reflexién sobre la Adminis-
tracion Inteligente, surge como
un enfoque novedoso para
una administracion revitaliza-
da, recogiendo los principales
planteamientos y experiencias
de innovaciéon en la gestion
publica.

Muchas de nuestras Admi-
nistraciones  Publicas, ya
son ‘“Instituciones Inteligen-
tes”, desde que se adaptaron
al cambio y estadn luchando
por la mejora continua de sus
servicios.
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tucion extrafia que se llama
comision, conjunto de perso-
nas que estan investidas de
una misién de interés general
e invitadas a trascender sus
intereses particulares para
poder producir proposiciones
universales, los personajes
oficiales deben trabajar sin
pausa sino para sacrificar su
punto de vista particular “al

Felipe Alpizar Rodriguez y Daniela Chacén Mendoza (2015). Analisis de los discursos oficiales

en las iniciativas de reforma del Estado en Costa Rica y sus implicaciones en las capacidades
estatales, 1990-2013.
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punto de vista de la sociedad”
para, por lo menos, constituir
su punto de vista en punto de
vista legitimo, es decir, univer-
sal, principalmente recurriendo
a una retérica de lo oficial.”
(Bourdieu, 1993).

Introduccién

A inicios de la década de los
noventa se constituyd una comision
bipartidaria (Partido Liberacion Na-
cional, PLN, Partido Unidad Social
Cristiana, PUSC) para analizar la
situacion del Estado y proponer for-
mas para recomponerlo como articu-
lador de una nueva estrategia de
desarrollo. En el Informe de la
Comision para la Reforma del
Estado Costarricense, COREC |, se
indicé que “...Esta propuesta consi-
dera un conjunto de reformas que
tiene como proposito central la de-
mocratizacién del Estado y en forma
subsidiaria que su accion sea mas
eficaz y eficiente” (COREC, 1990:
18). De acuerdo con esto, se preten-
dia una redistribucién del poder a
instancias locales y regionales y un
mayor control ciudadano de la ges-
tion publica, a la vez que se perse-
guia mayor eficiencia en la funcién
estatal de crear condiciones para el
desarrollo econémico.

Mas de dos décadas después,
en su mensaje presidencial del 1° de
mayo de 2012, Laura Chinchilla Mi-
randa lanzaba una iniciativa similar:
“...He decidido convocar a un ilustre
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grupo de ciudadanos que nos pre-
senten en el corto plazo una
propuesta para avanzar hacia mayo-
res niveles de funcionalidad y cali-
dad de nuestra democracia.” (Citado
por Comisién Presidencial sobre
Gobernabilidad Democratica, 2013:
10). El informe de esa Comision fue
conocido en enero del 2013 vy
parte de la vision de que el pais
se encuentra en una crisis de
gobernabilidad democratica y que
eso estaria relacionado con el
disefio de la institucionalidad politica.
Aunque en ese informe se admite
que la gobernabilidad democratica
esta vinculada con la relacion entre
el Estado y la sociedad, se consideré
oportuno proponer un remozamiento
del diseio institucional del Estado.

Estos dos informes muestran
una preocupacion presente en los
ultimos veinticinco anos del debate
politico mayoritario: el disefio y
funcionamiento del Estado en Costa
Rica deben ser revisados. Esta
afirmacioén varia de acuerdo con las
posturas ideoldgicas de quienes la
sustentan, pero la variedad de los
informes analizados en este trabajo
dan cuenta de la proliferacion de
diagnosticos sobre lo que le pasa al
Estado y las propuestas sobre como
“arreglarlo”.

Abordaje tedrico
y metodolégico

Para explicar el abordaje teo-
rico y metodolégico de este estudio



es necesario primero aclarar la defi-
nicion de Estado con que se trabaja.
El Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, PNUD, define al
Estado como “...un conjunto de insti-
tuciones y relaciones sociales que
cubre el territorio que este delimita y
sobre el cual ejerce normalmente la
supremacia en el control de los me-
dios de coercion...” (2004: 63-64).
Ademas senala el PNUD que se
debe entender el Estado como un
foco de identidad, un sistema legal y
un conjunto de entes burocraticos.

Para Jessop, el Estado se
puede entender como “...un ensam-
ble de instituciones y organizaciones
cuya funcién socialmente aceptada
es definir y ejecutar decisiones co-
lectivas vinculantes en una determi-
nada poblacion en el nombre del
interés comun o la voluntad general.”
(2008:9).

A partr de la reciente
redefinicion de Estado de O’donnell
se derivan cuatro dimensiones, a
saber:

. El conjunto de burocracias y el
grado de cumplimiento de
responsabilidades (eficacia).

. El sistema legal y su
efectividad.

. La credibilidad y el Estado
como foco de identidad
colectiva.

) La funcion de filtro que delimi-

ta territorios, espacios y esfe-
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ras de aplicacion de la autori-
dad estatal (2010:79).

Estas definiciones trascienden
la vision del Estado unicamente
como un conjunto de instituciones y
se le otorgan funciones “no materia-
les”. Esto ultimo hace referencia a la
funcion simbdlica que cumplen los
Estados, toda vez que aglutinan a un
conjunto de personas bajo senti-
mientos de cohesion, pertenencia,
identidad, entre otros. Estas narrati-
vas sobre la convivencia, como por
ejemplo el nacionalismo, son rele-
vantes para que los ciudadanos
acepten la autoridad que se ejerce
sobre ellos como legitima y suponen
a la vez la ventana para el ejercicio
estatal de la dominacion fisica y
simbdlica. Ademas, es en la funcion
simbdlica del Estado que se define lo
que se entiende por la voluntad ge-
neral o el interés comun y que luego
pretende ser perseguido por medio
de la funcion material del Estado,
esto es su sistema legal y el conjun-
to de instituciones y organismos
publicos.

Sin embargo, Jessop sefala
que el Estado se enfrenta a una
paradoja: por un lado se pretende
reducir su tamano y hacerlo mas
“‘delgado” para que no sea mas la
autoridad superordinadora de la
sociedad, pero al mismo tiempo se le
exige que resuelva problemas com-
plejos, interprete la voluntad general
y que le recuerde a los ciudadanos
sobre la importancia de vivir en so-
ciedad (cohesion).



En la interseccion de estos
temas es que se enmarca este
trabajo. Por un lado se hace un
analisis de los principales temas de
reforma del Estado en los ultimos
veinticinco afios y se establecen
ejes tematicos que dan cuenta de
las prioridades politicas establecidas
por los autores de los informes
analizados. Estos ejes tematicos se
abordan a luz de los conceptos de
estatalidad, poder infraestructural y
capacidades estatales (PNUD, 2004;
Vargas, 2012). Finalmente, se
plantea una linea de trabajo que
pretende iniciar la construccién de
los mapas ideoldgicos discursivos
existentes en el pais en torno a la
reforma del Estado.

La ponencia nace de un con-
junto de preguntas generadoras:
¢Cudles han sido las principales
iniciativas y temas de reforma del
Estado costarricense de los ultimos
veinticinco afos? ¢Cuales son las
convergencias y divergencias tema-
ticas en las iniciativas de reforma del
Estado costarricense? ¢ Cuales son
los principales discursos oficiales
sobre la reforma del Estado? ¢Es
posible identificar cambios normati-
vos o institucionales en temas que
han emergido como prioritarios en
los discursos oficiales sobre la re-
forma del Estado? ;Cémo afectarian
los cambios propuestos las capaci-
dades estatales?

Estas preguntas permitieron
definir que el objeto de estudio de
este documento seria la identifica-
cion de los principales ejes tematicos
en torno a la reforma del Estado, que
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manifiestan un conjunto de discursos
politicos sobre el sentido, direccion y
prioridades en la reforma del Estado
presentes en los informes que sobre
la materia se han publicado desde
1990.

Por discursos politicos se en-
tienden las practicas sociales de los
actores sociales y politicos que se
constituyen en conjuntos de repre-
sentaciones y construcciones simbo-
licas que en determinados contextos
orientan y dan sentido a las practicas
sociopoliticas, posiciones ideoldgi-
cas y relaciones entre ellos. Estos
discursos tienen implicaciones sim-
bdlicas, esto es en la reconfigura-
cion de otros discursos, implicacio-
nes practicas, es decir en la
(re)configuracion de la accion politi-
ca y las relaciones sociales vy
consecuencias institucionales pues
contribuyen en la configuracion, justi-
ficacion y orientacion del Estado. Los
discursos son dialécticos en la medi-
da que son constituidos por los con-
textos, instituciones y estructuras
sociales, a la vez que constituyen las
instituciones y estructuras, es decir
los discursos son estructurantes y
estructurados a la vez (Foucault,
1997; Calsamiglia y Tuson, 2001;
Bourdieu, 1985).

Una vez definidos los principa-
les elementos tedricos, se procede
ahora a la delimitacion de los infor-
mes que se considerarian para el
analisis de contenido. Para ello se
parti6 de un mapeo inicial de todos
los textos institucionales y no institu-
cionales que han planteado reco-
mendaciones para la reforma del



Estado costarricense. Hasta el mo-
mento se han identificado un total de
veintitrés informes sobre esta mate-
ria. Se consideré6 como criterio de
seleccion de los informes el conjunto
de propuestas de reforma presentes
en los informes institucionales sobre

la reforma del Estado desde 1990
hasta el 2013 y cuya vision fuese
nacional y general. Este criterio de
muestreo intencionado permitiéo se-
leccionar los cuatro informes que
serian analizados en este articulo y
que se presentan a continuacion.

TABLA 1

LISTA Y CODIFICACION DE INFORMES ESTUDIADOS

COSTA RICA
1990-2013
Informe Cédigo Total temas
Reforma del Estado en Costa Rica. Comisién para A. 58
la Reforma del Estado Costarricense, COREC I, 1990.
La Transformacion del Estado Costarricense 1990- B. 21
1994. Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdémica, MIDEPLAN, 1994
Propuestas de acciones de reforma del Estado. C. 38
Comision de Eficiencia Administrativa y Reforma del
Estado, CEARE, 2008
Propuestas para fortalecer la funcionalidad y cali- D. 70
dad de la democracia costarricense. Informe Final
Comisién Presidencial sobre Gobernabilidad De-
mocréatica. Comision Presidencial sobre
Gobernabilidad Democratica, 2013
Total 187

Fuente: Alpizar y Chacén (2014) a partir de la Base de Datos sobre Informes de Reforma de

Estado.
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Cada texto fue identificado
con un cédigo y se elaboraron matri-
ces que sirvieron como guia de lec-
tura y contribuyeron a identificar los
principales temas de cada informe,
asi como las convergencias y diver-
gencias tematicas entre ellos. Con lo
anterior, se tenia un conjunto de
todas las propuestas de todos los
informes, que como se puede notar
en la Tabla 1 representa un total de
187 temas presentes en los cuatro
informes.

Los dispositivos para la identi-
ficacion y clasificacion de la informa-
cion contribuyeron a la construccion
de una base de datos de informes
sobre reforma del Estado." Se trata
de una plataforma para continuar
la investigacion a partir de la
identificacion de ejes tematicos y su
analisis siguiendo criterios sistemati-
cos, claros y disponibles para otros
investigadores.

Analisis de los informes
de reforma del Estado
(1990-2013)

Agrupacién en ejes teméticos

Como se indic6 en la introduc-
cioén, los cuatro informes analizados
nacen del diagnéstico de problemas
en el funcionamiento del Estado, ya

1. Este instrumento se construyé a partir de
trece variables que se describen en un
Manual Metodolégico y su correspondien-
te archivo de Excel.
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sean relacionados con su tamafo,
su eficiencia, su financiamiento, su
democratizacion o su funcién de
promocion del desarrollo del pais.
Como atinadamente lo sefiala el
epigrafe de este estudio, las perso-
nas encargadas de realizar estos
informes estuvieron en algin mo-
mento en cargos directivos y respal-
dan buena parte de sus recomenda-
ciones en su experiencia y
legitimidad, en su condicion de nota-
bles. Esta legitimidad tecnocratica
estd acompanada, como es légico,
de sus propias concepciones ideolo-
gicas sobre lo que se debe hacer
con el Estado y la sociedad costarri-
cense. Por ello, en esta seccion se
pasa de la descripcion mas puntual
de las propuestas a un analisis mas
en profundidad sobre los ejes tema-
ticos, la orientacién de los mismos y
la posible identificacién de los princi-
pales discursos ideoldgicos sobre la
reforma del Estado.

En la metodologia se explicé
que la lectura atenta de los cuatro
informes permitié identificar las pro-
puestas mas relevantes y luego se
realiz6 una agrupacion de los mis-
mos. Esto dio como resultado un
conjunto de doce ejes tematicos, que
luego sirvieron como categorias para
ordenar la informacién en la base de
datos. La siguiente tabla da cuenta
de los ejes tematicos y la cantidad
de propuestas que agrupan cada
una de ellos.



TABLA 2

EJES TEMATICOS Y CANTIDAD DE PROPUESTAS
EN INFORMES SELECCIONADOS

COSTA RICA

(1990-2013)

Cantidad de propuestas
Ejes tematicos
Absoluta Relativa

1. Reforma constitucional 1 1%
2. Reforma al Poder Legislativo 17 9%
3. Reformas a la Contraloria General de la Republica 8 4%
4. Reformas al Poder Ejecutivo 16 8%
5. Reformas al Poder Judicial 12 6%
6. Participacion 11 6%
7. Organizacion territorial 25 13%
8. Planificacion 20 10%
9. Finanzas publicas 7 4%
10. Empresas, instituciones y servicios publicos 20 10%
11. Eficiencia en la gestion publica 38 19%
12. Funcién publica y empleo 22 1%
Total 197 100%

Nota: El total de 197, distinto al 187 de la Tabla 1, se explica porque existen diez propuestas
que se refieren a al menos dos ejes tematicos y por lo tanto se repiten en la base de
datos.

Fuente: Alpizar y Chacén (2014) a partir de la Base de Datos sobre Informes de Reforma de

Estado.
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La cantidad de temas enlista-
dos en cada eje temético permite
identificar ciertas tendencias en
cuanto a las prioridades tematicas
de estos informes. Asi por ejemplo la
“Eficiencia en la gestion publica”
lidera por mucho la cantidad de pro-
puestas (38, 19%), seguido por “Or-
ganizacion territorial” (25, 13%),
propuestas en “Funcién publica y
empleo” (22, 11%) y “Planificacion”
(20, 10%).

En este sentido, se puede se-
falar que los informes ponen una
fuerte carga de responsabilidad en el
supuesto mal funcionamiento del
Estado en la forma en que, segun su
diagnéstico, trabajan los funcionarios
publicos. Si se consideran en con-
junto ejes tematicos relacionados
con lo anterior (8. Planificacion; 9.
Finanzas; 10. Empresas, institucio-
nes y servicios publicos; 11. Eficien-
cia en la gestién publica; 12. Funcion
publica y empleo) se llegan a un
54% de todas las propuestas. Mas
que una precisién numérica, lo que
parece demostrar esta tendencia es
la presencia de un discurso que en-
tiende al funcionario publico como
responsable de buena parte de los
problemas del Estado, lo que a su
vez deriva en una valoracion de lo
publico como negativo. Lo curioso de
esto es que todos los autores de los
informes han sido, en alguin momen-
to, funcionarios publicos, lo que ha-
bla de una especie de contradiccion
en sus discursos y de coémo el des-
prestigio de lo publico proviene tam-
bién desde adentro. Este discurso
que valora lo publico como negativo
se enmarca dentro de las corrientes
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ideoldgicas dominantes en la admi-
nistracién publica desde la década
de los ochenta.

Mas alla del conteo para iden-
tificar tendencias, es importante des-
tacar que existe una variedad de
recomendaciones, que se distinguen
por su orientacion y sentido de los
cambios propuestos. Asi por ejem-
plo, al respecto de las reformas al
Poder Legislativo, COREC | realiza
dos recomendaciones puntuales (A.1
y A.2) para democratizar el sistema
de eleccion de diputados, mientras
que el Informe de la Comisién
Presidencial sobre Gobernabilidad
Democratica - 2013 plantea catorce
sugerencias para cambiar el funcio-
namiento de la Asamblea Legislativa
teniendo en cuenta criterios de efi-
ciencia legislativa y no necesaria-
mente de fortalecimiento del debate
y profundizacion de la democracia.

Por otro lado, las reformas a la
Contraloria General de la Republica,
CGR, son planteadas Unicamente en
el informe de la Comisién Presiden-
cial sobre Gobernabilidad Democra-
tica - 2013 y versan de nuevo sobre
criterios de eficiencia y agilizacion de
los procesos administrativos y de
contratacion, con el riesgo del debili-
tamiento del 6rgano contralor.

El informe de COREC | coin-
cide con la Comision Presidencial
sobre Gobernabilidad Democratica -
2013 en la necesidad de mejorar el
funcionamiento del Poder Ejecutivo y
reforzar los mecanismos de coordi-
nacion intersectorial e interministe-
rial. Sin embargo, esta ultima Comi-



sion replantea, ademas, elementos
profundos de la relacién entre el
Ejecutivo y el Legislativo y propone
mecanismos de control como la diso-
lucion de la Asamblea y el Gabinete
que podrian representar fuente de
inestabilidad y crisis.

Respecto del Poder Judicial,
la Comision Presidencial sobre Go-
bernabilidad Democratica - 2013
propone profundos cambios en el
Ministerio Publico, el Tribunal Consti-
tucional, en el derecho procesal,
expropiaciones y una limitacién en el
desarrollo constitucional de derechos
prestacionales (servicios publicos)
segun las capacidades y condiciones
objetivas del Estado.

COREC | plantea la necesidad
de habilitar mecanismos de partici-
paciéon directa como el referendo,
mientras que la Comisidon Presiden-
cial sobre Gobernabilidad Democra-
tica (CPGD) - 2013 propone la parti-
cipacion del Presidente y los
miembros del Poder Ejecutivo en las
campanas politicas previas a los
referendos que no sean de materia
politico electoral. Varios informes
también abordan propuestas relacio-
nadas con mayor participacién gre-
mial, sectorial y corporativa, partici-
pacién ciudadana en gestién publica
y transparencia y control politico
ciudadano. Llama la atencién que
COREC | y la Comisién Presidencial
- 2013 coinciden en la creacion de
un Consejo Econdémico Social con
participacion corporativa y gremial.
También se agrupan en este eje las
propuestas que pretenden incorporar
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a los ciudadanos ya sea en la propia
gestién o en su control.

La organizacion territorial del
Estado también ha sido tema central
en los informes analizados. En unos
casos, como en el tema de descen-
tralizacion, las propuestas logica-
mente varian segun su fecha de
redaccion, pues en los informes an-
teriores al Codigo Municipal (1998)
se resalta la necesidad de efectuar
cambios hacia esa via, mientras que
en los afos posteriores se procura
enmendar asuntos que han fallado
como por ejemplo el respaldo presu-
puestario para el traslado de compe-
tencias. De igual forma, las propues-
tas para la desconcentracion del
Estado progresivamente han perdido
vigencia y en los informes mas re-
cientes ya no aparecen.

La planificacion, que incluye
los procesos de presupuestacion y
programacion, han sido también
ampliamente abordados en los in-
formes analizados. Ademas, se han
atendido asuntos relacionados con
las finanzas publicas, sobre todo los
problemas en el gasto publico y el
persistente déficit. Todos los infor-
mes tienen su correspondiente diag-
nostico sobre los origenes de esta
situacion, basicamente se refieren al
tamafio del Estado y la ineficiencia
de las instituciones y funcionarios
publicos, pero pocos mencionan la
corrupcion y el clientelismo politico
como causas estructurales que de-
ben ser atendidas. Esto nos permite
ver una vez mas el sesgo ideoldgico
y partidario de buena parte de los



integrantes de estas comisiones en
estos ultimos veinticinco afios.

La idea de cambiar la ldgica
de funcionamiento del Estado vy
reducir su tamafo se encuentran
plasmadas en los ejes tematicos 10.
(Empresas, instituciones y servicios
publicos) y 11. (Eficiencia en la ges-
tion publica). De nuevo, el momento
histérico de redaccién de cada in-
forme se refleja en las prioridades
sefaladas, pero es posible encontrar
una tendencia similar en todos ellos.
El discurso dominante de la nueva
gestion publica que pregona un va-
ciamiento del Estado se materializa
en estas recomendaciones.

El eje tematico 12. (Funcion
publica y empleo) fue comentado
antes y baste con reiterar que la
orientacion ideolégica de la mayoria
de estos informes ha provocado que
se vea en el funcionario publico una
especie de lastre o causa de nume-
rosos problemas de la administra-
cioén publica. Acciones de movilidad
laboral y amenazas de reduccién de
derechos laborales han estado pre-
sentes en los dUltimos veinticinco
afos en la agenda publica costarri-
cense y estos informes no parecen
ser la excepcion.

Finalmente, los informes ana-
lizados abordan otros temas de im-
portancia, pero de forma relativa-

2. Algunos trabajos han estudiado la reforma
del Estado en este periodo con detalle,
pero no en relacion directa a los informes
objeto de esta ponencia (Masis, 1999;
Contreras,1999;  ZUfiga,1993;  Zuahiga
1998).
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mente puntual como: la problematica
de las pensiones, las acciones con-
cretas para promover el desarrollo
socioeconomico, temas mas recien-
tes como el de ambiente, energia y
cambio climatico, al igual que otros
de mucha actualidad, simplificacién
de tramites a través de la adminis-
tracion digital.

Las propuestas de los informes
y su posible relacién
con cambios recientes

Como se ha sefialado previa-
mente, las propuestas sugeridas en
cada uno de los informes analizados
abarcan diferentes aspectos que
pretenden incidir en el aparato insti-
tucional del Estado y, por lo tanto, en
su desempefio. Sin embargo, hasta
el momento de realizacion de este
estudio (julio, 2013), no hay estudios
disponibles sobre cuales de las pro-
puestas concretas lograron llevarse
a cabo, ni tampoco hay informacion
puntual sobre los cambios institucio-
nales o normativos experimentados
entre 1990 y el 2013 que pueden
ligarse con los informes de reforma
de Estado analizados.?

La disposicion de esa infor-
macién es de vital importancia ya
que posibilitaria el analisis y la eva-
luacion del impacto que han tenido
las propuestas y que tienen este tipo
de informes en el pais. Ademas, es
relevante porque permitiria recono-
cer cual es la tendencia que se sigue
en las acciones o intenciones de
reforma y, por lo tanto, el rol que se
le pretende dar al Estado costarri-



cense. Por esa razon, en este estu-
dio se efectia un trabajo exploratorio
de reconocimiento de las transfor-
maciones normativas o instituciona-
les ligadas a las propuestas de los
cuatro informes de reforma de Esta-
do estudiados, durante el periodo
comprendido entre 1990 y el 2013.

Para realizar esa exploracion,
se registraron articulos académicos
e institucionales enfocados en el
tema, se realiz6 una exhaustiva bus-
queda de informacion juridica y se
consultaron periédicos nacionales
(La Nacion, La Republica, entre
otros). A partir de esta busqueda
y con la cautela del caso por las
limitaciones de informacién, se pue-
den sefalar algunos hallazgos
preliminares.

En primera instancia, el infor-
me del Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica,
MIDEPLAN, en 1994 y COREC | en
1990 parecen haber tenido un mayor
impacto en la reconfiguracion del
Estado costarricense. Esta tendencia
se relaciona con el acuerdo ratifica-
do entre el entonces Presidente Jose
Maria Figueres (1994-1998) y el Ex
Presidente Rafael Angel Calderén
(1990-1994) el 12 de junio de 1995,
mediante el cual se logré el impulso
de varios proyectos y propuestas de
reforma en la Asamblea Legislativa
(Méndez, 1995).

Buena parte de las propuestas
ejecutadas en la década de los no-
venta, como por ejemplo la reestruc-
turacién interna de instituciones es-
tatales como por ejemplo el
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Ministerio de Agricultura y Ganade-
ria, MAG, el Consejo Nacional de
Produccién, CNP, la Direccion Na-
cional de Desarrollo Comunal,
DINADECO vy el Instituto de Desarro-
llo Agrario, IDA, coinciden con el
discurso ideoldgico de reduccion del
aparato estatal. En los periddicos
nacionales como La Nacién, se indi-
caba que el Programa de Reforma
del Estado buscaba: “...la reduccién
del aparato gubernamental y el in-
cremento en la eficiencia de los ser-
vicios brindados a la poblacién...”
(Méndez, 1996).

Por su parte, el informe de
MIDEPLAN 1994, refleja recomen-
daciones dirigidas a la reduccién del
sobreempleo publico, en declaracio-
nes de uno de los ex Ministros de
Planificacion durante el proceso de
Reforma en 1996, Leonardo Garnier,
quien explicaba que se podian com-
probar avances en la reforma tras:
“Quince entidades publicas trans-
formadas, nueve leyes que mejoran
las tareas estatales, [y] 5.000 em-
pleados menos...” (Noguera, 1996).
Ademads, esa constatacion de la
reduccion del empleo en el sector
publico, también se fundamenta en
el estudio de Ronald Alfaro para el X
Informe sobre el Estado de la Nacion
en Desarrollo Humano, el cual expli-
ca que en los momentos histéricos
de 1991, 1992, 1995 y 1996 se ex-
perimentd la disminucion en la canti-
dad de funcionarios (Alfaro, 2004).

Las reformas propuestas por
MIDEPLAN en 1994 incorporan una
vision de Estado con menos inter-
venciones, reducido y con funciones



redefinidas y ejecutadas para alcan-
zar una mayor eficiencia, lo que en
la nueva gestion publica se conoce
como “vaciamiento” del Estado. Esto
se refleja en los proyectos aproba-
dos de privatizacion, reestructura-
cion y el programa de movilidad la-
boral. Por ejemplo, la reduccion de la
planilla progresiva en DINADECO a
207 plazas en 1994, 152 plazas en
1995 y a inicios de 1998 una reduc-
cion a 78 plazas distribuidas en todo
el pais. De forma similar se experi-
menta la restructuracion del IDA, del
MAG y del CNP.

La reformulacion del papel del
Estado se orientd hacia un papel
regulador de los servicios, algunas
transformaciones en esta linea fue-
ron la promulgacién de la Ley de
Concesién de Obra Publica en 1994,
las reformas en el Banco Central de
Costa Rica, BCCR, y la creacion de
la Superintendencia General de En-
tidades Financieras, SUGEF, asi
como la Ley de la Autoridad Regula-
dora de los Servicios Publicos,
ARESEP, que regula los servicios
publicos brindados por el Estado.

Por otra parte, las reformas en
el &mbito econdmico y las dirigidas a
solucionar los problemas fiscales del
pais, también se manifestaron aun-
que en un menor grado que las ante-
riores, por ejemplo, se promulgaron
las leyes de Justicia Tributaria y de
Ajuste Tributario, ambas en 1995,
las cuales pretendian mejorar el
sistema de recaudacion y el esque-
ma tributario.
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Aunque no es posible deter-
minar una causalidad directa entre
las propuestas y los cambios norma-
tivos o institucionales ocurridos, si es
posible identificar el potencial trans-
formador de los discursos sobre la
reforma del Estado, sobre todo en la
década de los noventa. Como bien lo
sefiala Bourdieu (1993), el Estado
tiene la capacidad (capital estatal), a
través de los marcos normativos
(capital juridico), las estructuras insti-
tucionales (capital de fuerza fisica e
informacional), la fiscalidad (capital
econdmico) y los mecanismos de
legitimacion (capital simbdlico) de
imponer su visién de lo que es y
deberia ser el propio funcionamiento
del Estado. De esta forma, se logra
reconocer que el sentido general de
los cambios influenciados por los
informes de reforma del Estado, se
concentraron en la reduccion de la
burocracia a través de la movilidad
laboral y reduccion del Estado, para
alcanzar una supuesta mayor efi-
ciencia y al mismo tiempo se promo-
vieron transformaciones que conso-
lidarian el caracter regulador de la
administracion publica influenciado
por la apertura comercial en el pais.

Las reformas propuestas
desde la perspectiva
de las capacidades estatales

Finalmente, interesa en esta
seccién considerar los ejes temati-
cos y conjunto de propuestas a la luz
de las nociones tedricas de estatali-
dad, poder infraestructural y, mas
especificamente, las dimensiones de
capacidades estatales.



A partir del trabajo del PNUD
(2004:51), que define la estatalidad
como “...la capacidad del Estado
para cumplir con sus funciones y
objetivos independientemente del
tamario y la forma de organizacion
de sus burocracias...”, Carlos Sojo
(2011) realiza una clasificacion de
los tipos de estatalidad presentes en
América Latina. Para ello entiende
los tipos de estatalidad como un
producto de los equilibrios especifi-
cos entre las funciones y las capaci-
dades estatales.

Por otro lado, Soifer y von Hau
(2008) parten del concepto de poder
infraestructural de Michael Mann
(1984:113), entendido como “...las
capacidades actuales del Estado
para penetrar la sociedad civil e im-
plementar las decisiones politicas y
logisticas en su territorio...”, para
avanzar en el estudio de las capaci-
dades estatales y la legitimidad vy
entender que se deben considerar
tanto sus caracteristicas organiza-
cionales como las relaciones.

Vargas Cullell (2012:705) de-
fine las capacidades estatales como
el “...conjunto de recursos humanos,
legales, financieros y operativos con
los que cuenta el Estado para im-
plementar efectivamente las decisio-
nes tomadas por la autoridad cen-
tral...” A partir de esta definicion
Vargas Cullell (2012:709) propone
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considerar cuatro dimensiones para
el estudio especifico de las capaci-
dades estatales:

a. Extractiva: (carga ftributaria,
ingresos no fiscales, fuente de
los recursos).

b. Bienes y servicios: (bienes y
servicios brindados por el Es-
tado, las instituciones publicas
y las empresas publicas, dis-
tribucion territorial y cobertura
publica, oferta estatal).

C. Organizacional: estructura ins-
titucional, competencias, li-
neas de mando, redes secto-
riales (tamafio del aparato es-
tatal, redes institucionales
sectoriales, poder del Poder
Ejecutivo, corporatismo).

d. Burocratica: (recursos huma-
nos, tamafo y calidad del em-
pleo).

Estas dimensiones de analisis
de las capacidades estatales fueron
incorporadas en la base de datos de
este estudio para considerar si las
politicas propuestas en los cuatro
informes procuraban abordar alguna
de ellas y si lo hacian, determinar de
qué manera se lo proponian, ya sea
mediante un aumento o disminucién
en esas capacidades. La Tabla 3
recoge esta clasificacion.



TABLA 3

LAS POLITICAS PROPUESTAS DE REFORMA DEL ESTADO
SEGUN LAS DIMENSIONES DE LAS CAPACIDADES ESTATALES
Y SU DIRECCION

COSTA RICA
1990-2013
Capacidades estatales (cantidades absolutas)
Informe Extractiva Bienes y servicios | Organizacional Burocrética

+ - | Total | + - Total + - | Total | + - | Total
COREC 4 2 6 4| 4 8 28 3 31 9 3 12
MIDEPLAN 3 0 3 31 2 5 3 6 9 3 1 4
CEARE 0 0 018 | O 18 11 1 12 8 0 8
CPDG 3 0 3113 2 15 21| 18 39 5 2 7
Subtotal 10 2 12 | 38 | 8 46 63 | 28 91 25 6 31
Relativo 6,6% 25,5% 50,5% 17,.2%
Nota: El total de las propuestas fueron clasificadas segun su sentido (aumento y disminucién),

salvo en siete casos que se clasificaron como N./A. y se excluyen, por lo tanto, del total.

Por ello el total baja de 187 a 180.

Fuente:
Estado (1990-2013).

Alpizar y Chacén (2014) a partir de la Base de Datos sobre Informes de Reforma de

La Tabla 3 revela interesantes
datos. El nivel desagregado muestra
como cada informe se refiere a cada
una de las capacidades estatales y
clasifica aquellos casos en los que la
propuesta supondria un aumento o
disminucion de esas capacidades.
Por ejemplo, CEARE propone medi-

das para hacer mas eficiente la pres-
tacion de servicios y ello supuesta-
mente aumentaria la capacidad de
brindar esos bienes y servicios y por
eso puntia positivamente (aumento)
en dieciocho propuestas relaciona-
das con esa capacidad estatal.
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A un nivel mas agregado, se
tiene que la mayor parte de las pro-
puestas estan relacionadas con las
capacidades organizacionales del
Estado (50,5%), seguidas de las
capacidades de brindar bienes y
servicios (25,5%). A pesar de que se
ha discutido ampliamente sobre los
problemas fiscales del Estado, solo
un 6,6% de las propuestas resefia-
das se refieren a las capacidades
extractivas del Estado. Un tema que
en el analisis de contenido realizado
en secciones anteriores, esto es el
papel de los funcionarios (calidad,
cantidad, modelos de gestién), se
destacé como central, mientras que
en este ejercicio numérico no resulta
tan relevante. Esto nos muestra la
importancia de profundizar en cada
una de las propuestas y triangular
varios métodos de analisis.

El conteo de las propuestas
que derivarian en un aumento de las
capacidades corresponde a 136 de
las 180 politicas en total, es decir el
75,5%. Mientras que las propuestas
en la direccidon de la disminucion
suman 44 de 180 politicas en total,
es decir el 24,4%.

3. Se agradece la orientacién de Carlos
Sojo, por medio de una conversacion tele-
fénica, en la definicién de estos ejes.
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Posteriormente, se realizd una
clasificacion ulterior, que pretende
transformar las cuatro dimensiones
en dos ejes analiticos mayores. Por
un lado, se considera que la capaci-
dad extractiva y la provisién de bie-
nes y servicios del Estado tienen que
ver con la fiscalidad, esto es el con-
junto de ingresos y gastos que se
traduce en el peso econdémico del
Estado en la sociedad (economia).
Por otro lado, se agrupan las capa-
cidades organizacionales y burocra-
ticas en un eje que se ha denomina-
do de regulacién, el cual da
cuenta del nivel de organiza-
cion/determinacién que representan
el marco normativo, las burocra-
cias y el aparato institucional en la
sociedad.’

Para ubicar cada informe en
esta matriz, se realizé un ejercicio de
ponderacién que considera el senti-
do de la reforma del Estado propues-
to en cada informe segun las capa-
cidades estatales. Ese conteo de la
direccion de las reformas segun
informe, que se detalla en la Tabla 4,
permiti6 clasificar en términos gene-
rales los informes.



TABLA 4

CLASIFICACION DE LOS INFORMES SEGUN DIRECCION
DE LAS PROPUESTAS

COSTA RICA
1990-2013
Direccion de las propuestas
Informes Extractiva Bienes y Organizacional Burocratica

servicios
COREC Aumento Neutro Aumento Aumento
MIDEPLAN Aumento Aumento Disminucion Aumento
CEARE Neutro Aumento Aumento Aumento
CPDG Aumento Aumento Aumento Aumento

Nota: La A representa la capacidad extractiva; B la capacidad de brindar bienes y servicios;

C la capacidad organizacional; D representa la capacidad burocratica. La orientacién
de cada una de las capacidades se calcul6 segun la Tabla 4 como la sumatoria entre
las positivas (aumento) y las negativas (disminucion).

Fuente: Alpizar y Chacén (2014) a partir de la Base de Datos sobre Informes de Reforma de
Estado (1990-2013).

Asi, por ejemplo, si en la Ta- yor regulacién. Si, ademas, propone
bla 4, COREC | propone un aumento  aumentar los ingresos fiscales y el
en la capacidad extractiva, aumento  gasto publico se ubica arriba (mayor)
en la oferta de bienes y servicios se  en el eje de fiscalidad.
ubica a la derecha en el eje de ma-
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___________________________________________________________________________|
MATRIZ 1

ANALISIS DE LAS PROPUESTAS DE REFORMAS DEL ESTADO
SEGUN ESTATALIDAD

COSTA RICA

1990-2013

MAYOR FISCALIDAD

—
—
(C-D-) (C-D+) (A-B+) (C+D+)
(C+D-)
MENOR MAYOR
REGULACION REGULACION
(A-B-)

MENOR FISCALIDAD

Fuente: Alpizar y Chacén (2014).
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La Matriz 1 es una represen-
taciéon grafica de una posible ubica-
cion de los cuatro informes analiza-
dos segun los ejes de estatalidad
antes descritos. De nuevo, resulta
interesante destacar que el analisis
mas cualitativo de las propuestas,
con base en la informacién recogida
en la base de datos, revela una
vision del Estado mas limitada,
mientras que este conteo mas cuan-
titativo y a nivel mas agregado
deja ver otras posibles interpretacio-
nes. Este andlisis permite comple-
mentar los hallazgos descritos hasta
ahora y plantea numerosos retos de
investigacion.

Conclusiones

El conjunto de representacio-
nes sobre lo que es y debe ser el
Estado es una veta de investigacion
que en Costa Rica permanece poco
explorada. Este estudio ha mostrado
cémo en distintos niveles de analisis
es posible realizar interpretaciones
complementarias sobre los informes
de reforma del Estado y por ende del
mismo proceso de reforma discutido
en el pais en los ultimos veinticinco
afos. Cabe destacar como impera
un discurso que pone sobre los
hombros de los funcionarios publicos
la responsabilidad de la supuesta
mala gestiéon publica que se realiza
en el pais. Y cuando se afirma en
este articulo que es una “supuesta”
mala gestién se quiere llamar la
atenciéon sobre esas ideas fuerza,
nucleos discursivos, colocadas en
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circulacién en la opiniéon publica y
que terminan convirtiéndose en una
especie de verdades absolutas que
nadie se atreve a discutir o cuestio-
nar. Otro de esos nucleos discursi-
vos es la idea de que el Estado y
todo lo que remita a lo publico es por
naturaleza ineficiente. Claramente
no existe ninguna determinacion
“natural” que haga que una esfera de
la sociedad funcione mejor que otra
y mas bien seria oportuno indagar
hasta qué punto esta es una idea
con asidero certero en todas las
dimensiones de funcionamiento del
Estado.

También se quiere llamar la
atencién sobre la contradiccion inhe-
rente a estos discursos negativos
sobre los funcionarios publicos y lo
publico, pues son precisamente per-
sonas que han competido politica-
mente para llegar a la esfera publica
quienes socavan la legitimidad sim-
bdlica de esa misma institucionalidad
que les da cobijo.

Las consideraciones sobre el
eventual éxito de los informes de
reforma del Estado han llevado a
una valoracién tentativa de la déca-
da de los noventa como aquella en
la que es posible identificar mas
cambios. Los informes de COREC |
y MIDEPLAN 1994 expresan una
vision sobre el Estado que logré
concretarse con mayor claridad en
esa década y que tiene como norte
la reduccién del tamano del Estado y
la readecuacion de su funcién hacia
un Estado regulador.



Finalmente, interesa destacar
el valor metodoldgico y analitico de
la propuesta de considerar los infor-
mes sobre la reforma del Estado
desde una perspectiva de capacida-
des estatales. Aunque es posible
que este ejercicio deba ser revisado
y mejorado, lo cual agrega nuevas
vetas de investigacion, este instru-
mental tedrico permitiria trascender
los nucleos discursivos senalados
antes y determinar con detalle las
areas geograficas y funcionales en
las que el Estado costarricense fun-
ciona mejor o peor y priorizar las
energias de reforma en aquellas que
asi lo requieran.
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Gobierno Abierto, Transparencia,
Rendiciéon de Cuentas y Lucha con-
tra la corrupcién, necesarios para
entender los objetivos que deben
perseguir el Servicio Civil y los
gobiernos.

Parte de la premisa de que la
fortaleza del Servicio Civil influye de
manera directa en la consecucién de
estos fines, y la consolidacién del
sistema democratico en la region,
por ende, se pretende llamar a la
reflexion sobre el importante papel
que desempefian los Servicios Civi-
les, y que estos deben ser conside-
rados claves para incrementar la
transparencia y disminuir la corrup-
cion en la region.

Expone las principales varia-
bles de analisis, en donde se inclu-
yen los resultados del barémetro
sobre la profesionalizacion del em-
pleo publico en la regién, y los indi-
ces vinculados con transparencia,
rendicion de cuentas, percepcion de
corrupcion, control de corrupcion,
estado democratico y estabilidad
politica, estos ultimos vinculados
con el fortalecimiento del sistema
democratico.

Se realiza un analisis compa-
rativo entre dichas variables y se
demuestra la vinculacion entre las
mismas, ello con el propédsito de
comprobar que todos estos parame-
tros estan relacionados, y que se
requiere de un Servicio Civil fortale-
cido para poder mejorar estos indi-
cadores, lo cual resulta innovador

dado que compara variables de em-
pleo publico con variables de trans-
parencia, corrupcion y rendicién de
cuentas, temas que ordinariamente
se estudian en forma aislada, pero
que al analizarse en conjunto se
demuestra la importante relacién que
existe entre ellas; ahora bien, surge
la pregunta ¢para qué combinar
estas variables? Se persigue demos-
trar que los temas de empleo publico
no son ajenos a la problematica de
corrupcion, sino mas bien, son parte
de su origen, y a su vez uno de los
medios para su solucion.

Al reconocer el papel que jue-
gan los Servicios Civiles en esta
problematica, y determinar que los
mismos constituyen parte de la solu-
cion, se pueden plantear politicas
publicas orientadas a disminuir los
niveles de corrupcién e incrementar
la transparencia partiendo del rol que
desempenan los Servicios Civiles;
de tal manera, que la lucha contra la
corrupcion no debe verse de forma
aislada a la problematica de empleo
publico sino relacionada en donde
adicionales a los mecanismos lega-
les y tradicionales, se incluyan me-
canismos desde el empleo publico
para atacar este mal.

Finalmente, se llama la aten-
cién a todos los sectores de la so-
ciedad y a los tomadores de decisio-
nes sobre la importancia de
continuar e incrementar el fortaleci-
miento de los servicios civiles como
un medio para mejorar la gestion
publica.
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Justificacion del objeto
de estudio

La necesidad de realizar el
presente estudio radica en eviden-
ciar la importancia que poseen los
Servicios Civiles en la construccion
de gobiernos democraticos y trans-
parentes que posean la cultura de
rendir cuentas a la ciudadania y que
pretendan alcanzar los ideales de
Gobierno Abierto.

Si bien la importancia de los
Servicios Civiles en los sistemas
democraticos es ampliamente reco-
nocida, pocas veces se les vincula
con estos ideales, pues no se rela-
ciona que para que los funcionarios
actuen de manera ética apegados a
estos ideales el primer paso es con-
tar con un sistema de seleccion de
personal objetivo e imparcial y que
una vez que han ingresado a la fun-
cién publica, los Servicios Civiles
puedan ejercer sus funciones y po-
testades ordinarias de manera inde-
pendiente y estricto apego a la técni-
cay a la legalidad.

En consecuencia resulta ne-
cesario demostrar que en la medida
en que los Servicios Civiles estén
fortalecidos, y puedan actuar con
libertad y apegados a la técnica se
podra fortalecer la transparencia en
la gestion publica, mejorar la gober-
nanza y la gestion publica, caso
contrario, resultaria imposible para
un gobierno el tan siquiera pensar en
realizar acciones para alcanzar mo-
delos de rendicion de cuentas y simi-
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lares, si no cuenta con un Servicio
Civil fortalecido.

Finalmente, el presente estu-
dio se ubica en el contexto de la
region centroamericana y en el rol
del Sistema de la Integracion Cen-
troamericana, SICA, en la construc-
cion de gobiernos democraticos que
procuren mejorar la calidad de vida
de los centroamericanos y la necesi-
dad de que se fortalezcan los Servi-
cios Civiles en la regién como un
medio para alcanzar esos ideales.

Planteamiento del problema

El presente estudio parte del
supuesto de que existe una relacion
inversamente proporcional entre la
fortaleza que posee el Servicio Civil
y el éxito alcanzado por un gobierno
en temas de transparencia, rendicion
de cuentas, Gobierno Abierto y con-
secuentemente, en la construccion
del modelo democratico, ello en vir-
tud de que los Servicios Civiles son
pilares fundamentales para la alcan-
zar estos objetivos en las adminis-
traciones publicas centroamericanas.

Por lo tanto, resulta necesario
plantear como la problematica de la
corrupcion afecta a la regién y cdmo
resulta imperiosa la obligacion de los
Estados centroamericanos y del
SICA promover que los gobiernos
alcancen estos ideales, y para ello
considerar como un pilar fundamen-
tal el papel desempefado por los
Servicios Civiles trayendo como



consecuencia el fortalecimiento de
estos en la region.

Hipotesis del estudio

El presente documento parte
de la hipétesis de que existe una
relacion inversamente proporcional
entre el fortalecimiento de las ofici-
nas de Servicios Civiles de los pai-
ses y los avances logrados en la
construccion de un sistema demo-
cratico consolidado que se manifies-
ta a través de un Gobierno Abierto,
en disminuir el nivel de corrupcion,
y en incrementar los niveles de
transparencia y disefio de verdade-
ros mecanismos de rendicion de
cuentas.

Objetivo general

Demostrar que existe una re-
lacion inversamente proporcional
entre el grado de fortaleza que po-
sean las oficinas de Servicio Civil
con el nivel de avance alcanzado por
los gobiernos en la materia de Go-
bierno Abierto, lucha contra la co-
rrupcion y transparencia y rendicion
de cuentas, con lo cual se pretende
inferir que una de las principales
acciones que deben implementar los
gobiernos para alcanzar dichos obje-
tivos consiste en reforzar el papel y
competencias de sus oficinas de
Servicio Civil.

Objetivos especificos

a.

Conceptualizar los términos
fundamentales requeridos pa-
ra comprender la vinculacion
existente entre el trabajo
desempefado por las oficinas
de Servicios Civiles y los idea-
les de Gobierno Abierto, lucha
contra la corrupcién y transpa-
rencia y rendicion de cuentas.

Detallar el papel que desem-
pefa el SICA y su vinculacion
con el alcance de los ideales
de Gobierno Abierto, lucha
contra la corrupcién y transpa-
rencia y rendicion de cuentas

en los gobiernos centroame-
ricanos.
Descripciéon de la situacion

actual y retos pendientes de
los Servicios Civiles y pro-
puestas para fortalecerlos con
el prop6sito de que los
gobiernos  centroamericanos
alcancen los ideales democra-
ticos y desarrollo de los
centroamericanos.

Concluir con los principales
resultados del estudio y suge-
rir acciones para los gobiernos
tendientes a reforzar las com-
petencias de los Servicios Ci-
viles para alcanzar los objeti-
vos propuestos en el presente
estudio.
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Vinculacion entre los Servicios
Civiles y los ideales

de Gobierno Abierto, lucha
contra la corrupcion,
transparencia

y rendicién de cuentas

¢, Qué es el Servicio Civil?

Este estudio se basa en la im-
portancia de los Servicios Civiles y el
papel que juegan en la construccion
de un gobierno abierto y transparen-
te, pero ¢A qué nos referimos cuan-
do hablamos de Servicio Civil?

El Servicio Civil es una institu-
cion fundamental para lograr una
administracién publica profesional,
con un trabajo eficiente, eficaz y una
adecuada gestién publica, asi es
calificada por diferentes definiciones
dadas por la doctrina, tales como:

Definiré un sistema de servicio
civil como un conjunto de re-
glas, juridicas e instrumenta-
les, relativas al modo y condi-
ciones en que el Estado
asegura la disponibilidad de
personal con las aptitudes y
actitudes requeridas para el
desemperio eficiente de acti-
vidades encuadradas en el
cumplimiento de su rol frente a
la sociedad. Es preciso agre-
gar que ese modo y condicio-
nes a que se refieren las men-
cionadas reglas, incluyen
garantizar a la ciudadania la
profesionalidad y objetividad
de los funcionarios publicos,
Su vocaciéon democratica y el
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respeto a los principios de
igualdad, mérito y capacidad
en las diferentes instancias de
la carrera funcionarial, lo cual
debe reflejarse en un cuerpo
normativo especial. Ademas,
la disponibilidad oportuna del
personal supone la aplicacion
de criterios, métodos y tecno-
logias que aseguren el acceso
de los mas aptos, su adecua-
da ubicacién en los puestos
de trabajo, la periddica eva-
luacién de su desempefio y
eventual promocion, el reco-
nocimiento de una compensa-
cioén justa por sus servicios y
la vigencia de derechos y obli-
gaciones que permitan su rea-
lizacion profesional y su esta-
bilidad en el empleo en tanto
reuna y ratifique su desempe-
Ao meritorio y su conducta ho-
nesta y transparente. (Oszlak,
2001, p. 2)

Por su parte el Director del
Servicio Civil de Costa Rica define el
Servicio Civil de la siguiente manera:

Podemos decir en forma con-
creta que, el Régimen de Ser-
vicio Civil, RSC, es un sistema
juridico-administrativo, creado
para regular el acceso y ejer-
cicio de los cargos publicos,
en procura de crear y mante-
ner una administraciéon publica
profesional. Esta constituido
por un conjunto de institucio-
nes, personas, normas juridi-
cas y, principios filoséficos y
técnicos; dirigidos a garantizar
la eficiencia de la Administra-



cién Pablica, proteger los de-
rechos de sus servidores y
conservar una relacién orde-
nada y equitativa en la gestion
del empleo publico. EI RSC es
una institucion democratica
que tiene como base filosofica
el reconocimiento del mérito y
la igualdad de acceso de ciu-
dadanas y ciudadanos a la
funcién publica. Por su carac-
ter democratico, es un sistema
abierto en oportunidades para
todos, sin distincion ideologi-
ca, religiosa, étnica, politica o
de género; lo cual se deriva
del Articulo 21.2 de la Decla-
racion Universal de Derechos
Humanos, promulgada en
1948, que al respecto estable-
ce: “Toda persona tiene el de-
recho de acceso, en condicio-
nes de gualdad, a Ilas
funciones publicas de su
pais”. De acuerdo con lo ante-
rior, el nombramiento de los
funcionarios publicos no de-
pende del favoritismo o del
trafico de influencias, sino
del mérito, las capacidades y
las condiciones éticas de los
aspirantes, aspectos técnica-
mente evaluados mediante cri-
terios cientificos e imparciales
de seleccion de personal.
(Arguedas Herrera, 2012, p. 1)

El concepto utilizado de Servi-
cio Civil por el primer Barometro de
la Profesionalizacién del Servicio
Civil en Centroamérica y Republica
Dominicana -que se desarrollara
ampliamente mas adelante- es el
siguiente:

El Marco Analitico define el
Servicio Civil como el conjunto de
arreglos institucionales mediante los
que se articulan y gestionan, en una
realidad nacional determinada, el
empleo publico y los recursos huma-
nos que lo integran.

Esta nocién comprende: nor-
mas, escritas o informales, estructu-
ras, pautas culturales, politicas ex-
plicitas e implicitas, procesos,
practicas y actividades de diferente
signo, que contribuyen a configurar,
en una realidad nacional y momento
determinados, el funcionamiento
efectivo del sistema de gestion del
empleo publico. (Zuvanic, y otros,
2009)

Se pueden enlistar ain mas
definiciones de Servicio Civil; no
obstante, ese no es el objetivo del
presente documento, valga afirmar
que para el presente estudio se en-
tiende por Servicio Civil como aquel
régimen conformado por un conjunto
de reglas, juridicas e instrumentales,
que regulan el modo y condiciones
en que el Estado asegura la disponi-
bilidad de personal competente y
adecuado para ocupar cargos publi-
cos, regidos bajo los principios del
sistema democratico, y por lo tanto,
corresponde a un sistema abierto en
oportunidades para todos, sin distin-
cion ideoldgica, religiosa, étnica,
politica o de género; en consecuen-
cia, el nombramiento de los funcio-
narios publicos no depende del favo-
ritismo o del trafico de influencias,
sino del mérito, las capacidades y
las condiciones éticas de los aspi-
rantes, aspectos técnicamente eva-
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luados mediante criterios cientificos
e imparciales de seleccién de
personal.

Importancia de los Servicios
Civiles

La importancia de los Servi-
cios Civiles en el desarrollo del régi-
men democratico es un tema que no
esta en discusion; no obstante, en el
presente documento interesa desta-
car la importancia de este régimen
en la construccion de un Estado
abierto, transparente y en la lucha
contra la corrupcion.

Para poder construir estos
principios en las democracias cen-
troamericanas se requiere de funcio-
narios publicos que hayan ingresado
al régimen publico en virtud de sus
competencias técnicas y personales;
y para lograr ese objetivo el primer
llamado a ser transparente y objetivo
en su funcion es el Servicio Civil.

La Carta Iberoamericana de la
Funcién Pudblica reconoce expresa-
mente la necesidad de contar con
gestores de recursos humanos ca-
pacitados y con idoneidad compro-
bada para cumplir con dicha funcion,
textualmente dice:

Organizacion del trabajo: La
organizacion del trabajo re-
quiere instrumentos de gestién
de recursos humanos destina-
dos a definir las caracteristi-
cas y condiciones de ejercicio
de las tareas (descripcion de
los puestos de trabajo), asi
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como los requisitos de
idoneidad de las personas
llamadas a desempefiarlas
(perfiles de competencias).
(Centro Latinoamericano de
Administracién para el
Desarrollo, 2003)

Esta mencion que fundamenta
la necesidad de la aprobacién de
dicha Carta, no es mas que el reco-
nocimiento expreso de la vinculacion
que existe entre el adecuado
desempefo del trabajo de los Servi-
cios Civiles y la construccion de go-
biernos democraticos, abiertos y
transparentes.

Para lograr ese objetivo, dicho
instrumento propone un cambio cul-
tural y juridico en cada pais que
aprob6 esta Carta con la intencién
de que se adapten sus procedimien-
tos y condiciones internas a los re-
querimientos que en ella se hacen,
tendientes a garantizar la maxima
transparencia y objetividad en la
seleccion del personal que integrara
la funcién publica. Al respecto, el
texto dice:

Cambio cultural: La eficacia de
los arreglos institucionales que
esta Carta considera integran-
tes de los sistemas de funcién
publica requerira, en mayor o
menor medida, en los diferen-
tes entornos nacionales, Ila
adaptacion de las reglas in-
formales, modelos mentales y
pautas establecidas de con-
ducta que caracterizan al fun-
cionamiento de los sistemas
publicos. En todo caso, resul-



tara imprescindible para con-
sequir una efectiva articula-
cibn del modelo que se
propugna:

a. La interiorizacion de mo-
delos de Administracion
Puablica que excluyen su
patrimonializacion por la
politica y asumen la ne-
cesidad de administracio-
nes profesionales basa-
das en el sistema de
mérito como sefnas de
identidad de democracias
solidas.

b. La superacion de las vi-
siones burocraticas sobre
las Administraciones Pu-
blicas, basadas en la
adopcion de rutinas nor-
malizadas y la reproduc-
cion de procedimientos
establecidos, y su susti-
tucion  por  enfoques
orientados a la produc-
cién de resultados, la in-
novacion y el aprendizaje.

c. La adopcion de enfoques
flexibles de gestion de las
personas, coherentes con
las tendencias actuales
del mundo del trabajo y
las reformas de la gestion
publica. (Centro Latinoa-
mericano de Administra-
cion para el Desarrollo,
2003)

Se puede afirmar que en la
medida en que los Servicios Civiles
sean fortalecidos y se les garantice

independencia funcional, econémica
y administrativa, y que este régimen
cubra todos los cargos publicos se
podra garantizar el acceso a la fun-
cion publica a las personas mas
competentes e idoneas para ello; lo
cual, traera como consecuencia el
contar con funcionarios publicos
calificados y objetivos que actuaran
de manera transparente apegados al
marco de legalidad, bajo los princi-
pios de Gobierno Abierto, rendicion
de cuentas y ajenos a la corrupcion.

Carta Iberoamericana
de la Funcién Publica

La vinculacién entre el correc-
to ejercicio de las labores desempe-
fladas por los Servicios Civiles y el
perfeccionamiento de la funcion pu-
blica es una realidad innegable en
nuestro entorno. Reconocido expre-
samente por la Carta Iberoamerica-
na de la Funcién Publica, en su
preambulo de aprobacién, de la si-
guiente forma:

Para la consecucion de un
mejor Estado, instrumento in-
dispensable para el desarrollo
de los paises, la profesionali-
zacion de la funcién publica es
una condicién necesaria. Se
entiende por tal la garantia de
posesion por los servidores
publicos de una serie de atri-
butos como el mérito, la capa-
cidad, la vocacion de servicio,
la eficacia en el desempefio
de su funcién, la responsabili-
dad, la honestidad y la adhe-
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sién a los principios y valores
de la democracia.

Diversos estudios realizados
por organismos internaciona-
les registran evidencias acer-
ca de una relacién positiva en-
tre la existencia de sistemas
de funcion publica o servicio
civil investidos de tales atribu-
tos y los niveles de confianza
de los ciudadanos en la admi-
nistracion publica, la eficacia
gubernamental y la lucha con-
tra la corrupcion, y la capaci-
dad de crecimiento econémico
sustentable de los paises. Por
otra parte, una Administracion
profesional que incorpora tales
sistemas contribuye al fortale-
cimiento institucional de los
paises y a la solidez del sis-
tema democrético. (Centro
Latinoamericano de Adminis-
tracion para el Desarrollo,
2003)

Los gobiernos han reconocido
de manera expresa la importancia de
fortalecer el trabajo realizado por los
Servicios Civiles para lograr luchar
contra la corrupcion, de tal manera,
que dentro de los objetivos perse-
guidos por este instrumento es defi-
nir un referente comun con parame-
tros minimos de calidad y objetividad
aplicables segun las condiciones
particulares de cada pais, como
objetivos de esta Carta, el Articulo 1°
dice:

La Carta Iberoamericana de la
Funcién Publica persigue las
siguientes finalidades:
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a. Definir las bases que con-
figuran un sistema profe-
sional y eficaz de funcion
publica, entendiendo a
este como una pieza cla-
ve para la gobernabilidad
democratica de las socie-
dades contemporaneas, y
para la buena gestién pu-
blica.

b. Configurar un marco ge-
nérico de principios recto-
res, politicas y mecanis-
mos de gestion llamado
a constituir un lenguaje
comun sobre la funcién

publica en los paises
de la comunidad ibe-
roamericana.

c. Servir como fuente de
inspiracién para las apli-
caciones concretas, regu-
laciones, desarrollos y re-
formas que en cada caso
resulten adecuadas para
la mejora y moderniza-
cion de los sistemas na-
cionales de funcién publi-
ca en dicho é&mbito.
(Centro Latinoamericano
de Administracion para el
Desarrollo, 2003)

Conviene destacar los princi-
pios rectores y los criterios orienta-
dores que pretenden situar el proce-
so de modernizacién de las politicas
publicas de gestion del empleo y los
recursos humanos y su aplicacion en
las practicas concretas de personal,
estos se pueden visualizar segun la
siguiente tabla:



TABLA 1

CRITERIOS ORIENTADORES Y PRINCIPIOS RECTORES

Criterios orientadores

Principios rectores

. La preeminencia de las personas para el buen funcio-
namiento de los servicios publicos, y la necesidad de
politicas que garanticen y desarrollen el maximo valor
del capital humano dispon ble por los gobiernos y or-
ganizaciones del sector publico.

Igualdad de todos los ciudadanos,
sin discriminacion de género, raza,
religion, tendencia politica u otras.

. La profesionalidad de los recursos humanos al servi-
cio de las administraciones publicas, como garantia
de la mayor calidad de los servicios publicos presta-
dos a los ciudadanos.

Mérito, desempefio y capacidad
como criterios orientadores del
acceso, la carrera y las restantes
politicas de recursos humanos.

. La estabilidad del empleo publico y su proteccion
frente a la destitucion arbitraria, sin perjuicio de la du-
racion, indefinida o temporal, de la duracion que se
establezca.

Eficacia, efectividad y eficiencia de
la accion publica y de las politicas
y procesos de gestion del empleo
y las personas.

. La flexibilidad en la organizacién y gestion del empleo
publico, necesaria para adaptarse, con la mayor agili-
dad posible, a las transformaciones del entorno y a
las necesidades cambiantes de la sociedad.

Transparencia,
imparcialidad.

objetividad e

. La responsabilidad de los empleados publicos por el
trabajo desarrollado y los resultados del mismo, asi
como su respeto e implicacion en el desarrollo de las
politicas publicas definidas por los gobiernos.

Pleno sometimiento a la ley y al
derecho.

La observancia, por parte de todo el personal com-
prendido en su ambito de aplicacién, de los principios
éticos del servicio publico, la honradez, la transparen-
cia, la escrupulosidad en el manejo de los recursos
publicos y los principios y valores constitucionales.

. El protagonismo de los directivos publicos y la interio-
rizacion de su papel como principales responsables
de la gestidon de las personas a su cargo.

La promocién de la comunicacion, la participacion, el
dialogo, la transaccion y el consenso orientado al inte-
rés general, como instrumentos de relacion entre los
empleadores publicos y su personal, con la finalidad
de lograr el clima laboral mas favorable, y el mayor
grado de alineamiento entre los objetivos de las orga-
nizaciones y los intereses y expectativas de su
personal.

El impulso de politicas activas para favorecer la
igualdad de género, la proteccioén e integracion de las
minorias, y en general la inclusién y la no discrimina-
cion por motivos de género, origen social, etnia, dis-
capacidad u otras causas.

Fuente: Parrafos 7 y 8 de la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica.
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Con relacién al tema en estu-
dio en el presente documento, se
destaca la importancia de los princi-
pios que rigen el “acceso al empleo”
publico, dado que ellos permiten
garantizar la transparencia y rendi-
cion de cuentas en el momento de
escoger al personal mas idoneo para
ocupar un cargo publico, disminu-
yendo el riesgo de corrupcién, y
eventual pago de favores politicos
que van en contra de las politicas de
Buen Gobierno y Gobierno Abierto y
transparente.

El acceso a un cargo publico
debe regirse por los principios de
publicidad; es decir, darle una ade-
cuada difusion a las convocatorias
para ocupar un cargo publico y que
todos los potenciales candidatos
puedan presentar sus atestados, lo
cual esta intimamente vinculado con
el principio de libre concurrencia, al
permitir que cualquier interesado
participe en el proceso, sin que exis-
tan discriminaciones de ningun tipo.

La transparencia en la gestion
de los procesos, asi como en el fun-
cionamiento de los 6rganos de reclu-
tamiento y seleccién, es la génesis
de la transparencia en la gestién
publica, ya que si el Estado garanti-
za contar con procesos de seleccién
de personal transparentes, tendra el
personal idéneo que ocupara el
puesto por competencias y no como
pago de favores politicos, de tal ma-
nera, que cuando tome decisiones lo
hara de manera consiente basado
en criterios técnicos y no para que-
darle bien a la persona que le dio el
cargo.
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Para lograr contar con meca-
nismos transparentes para seleccio-
nar el profesional idéneo es necesa-
rio que las instituciones cuenten con
organismos técnicos especializados
en esta materia, que sean encarga-
dos de gestionar y resolver los pro-
cedimientos de acceso, lo que exige
la cualificacion profesional de sus
integrantes, derivada, tanto del co-
nocimiento de la tarea como del
manejo de los instrumentos de se-
leccion de personas.

Ademas, de los conocimientos
técnicos se requiere garantizar que
estos 6rganos sean imparciales para
liderar los procesos de contratacion
y resolver los conflictos que surjan;
lo cual esta intimamente vinculado
con la fiabilidad y validez de los ins-
trumentos utilizados para verificar las
competencias de los aspirantes, y
que finalmente, se elija al mejor can-
didato, de acuerdo con los principios
de mérito y capacidad.

Los principios de eficacia, efi-
ciencia y agilidad de los procesos de
reclutamiento y seleccién deben
estar presentes para garantizar la
adecuacion de los candidatos selec-
cionados al perfil del puesto y el
respeto de todas y cada una de las
garantias que deben rodearlos.

La Carta Iberoamericana de la
Funciéon Publica es el documento
que reconoce de manera expresa el
papel que poseen los Servicios Civi-
les en la construccién de paises
democraticos, transparentes, abier-
tos y garantes de los derechos de
los ciudadanos, por esta razén, in-



cluye una serie de requerimientos
minimos que deben contar estas
instituciones para cumplir con los
propositos que poseen.

Cdédigo Iberoamericano
de Buen Gobierno

Este Codigo procura promo-
ver la ética universal a través de los
principios y valores basicos de la
convivencia global, tales como el
respeto a la soberania, al derecho
internacional, la no injerencia en los
asuntos internos de otros Estados, la
tolerancia, la convivencia pacifica, la
solidaridad y la cooperacion; en su-
ma, una ética que sea consecuencia
de un didlogo de civilizaciones res-
petuoso de la pluralidad cultural y
social de los diversos pueblos del
planeta.

Sefiala que un buen go-
bierno debe reconocer, respetar y
promover todos los derechos huma-
nos, civiles, politicos, sociales, cultu-
rales y econémicos, en su naturaleza
interdependiente y universalidad.
Busca dignificar socialmente el ser-
vicio publico y permitir a sus inte-
grantes -autoridades y funcionarios-
sentir el orgullo de realizar una labor
esencial para su comunidad. En
definitiva que la actuacion guberna-
mental consista en la practica de la
promocion del interés general, y se
aleje del reprobable abuso de los
recursos publicos para fines de inte-
rés partidista o particular.

Ahora bien, ;Qué se entien-
de por Buen Gobierno? Este cddigo

aporta la siguiente definicion: “Se
entiende por buen gobierno aquél
que busca y promueve el interés
general, la participacion ciudadana,
la equidad, la inclusiéon social y la
lucha contra la pobreza, respetando
todos los derechos humanos, los
valores y procedimientos de la de-
mocracia y el Estado de Derecho.”.
(Centro Latinoamericano para el
Desarrollo, 2006)

Dentro de las reglas vincula-
das a la naturaleza democratica del
gobierno que posee este coédigo y
que son relevantes para el presente
estudio se tienen las siguientes:

7. Impulsara y garantizara el
debate politico con transpa-
rencia y los mecanismos de
informacion y participacion
para el desarrollo de dicho
debate.

12. Asequrara la imparcialidad
y objetividad de las actuacio-
nes publicas y la profesionali-
dad de los empleados publi-
cos, combatiendo, entre otras,
las practicas clientelares, ne-
potistas y patrimonialistas.

Asimismo, entre las reglas
vinculadas a la ética gubernamental,
casi todas son relevantes para el
tema de lucha contra la corrupcion y
ética publica, no obstante, se desta-
can las siguientes:

20. Rechazaran cualquier re-
galo, favor o servicio, personal
o familiar, en condiciones
ventajosas que, mas alla de
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los usos habituales, sociales
y de cortesia, puedan condi-
cionar el desempefio de sus
funciones

23. Ejerceran sus competen-
cias de acuerdo a los princi-
pios de buena fe y dedicacion
al servicio publico, abstenién-
dose no solo de conductas
contrarias a los mismos, sino
también de cualesquiera otras
que comprometan la neutrali-
dad en el gjercicio de los ser-
vicios publicos que tuvieran
encomendados.

Finalmente, entre las reglas
vinculadas a la gestién publica resul-
tan de interés:

26. Actuaran de acuerdo con
los principios de legalidad, efi-
cacia, celeridad, equidad y efi-
ciencia y vigilaran siempre la
consecucion del interés gene-
ral y el cumplimiento de los
objetivos del Estado.

27. Garantizaran que la ges-
tibn publica tenga un enfoque
centrado en el ciudadano, en
el que la tarea esencial sea
mejorar continuamente la cali-
dad de la informacion, la aten-
cion y los servicios prestados.

37. Promoveran y garantiza-
ran politicas y programas de
carrera, capacitacion y forma-
cién que contribuyan a la pro-
fesionalizacién de la adminis-
tracion publica.
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Este cédigo hace un llamado a
la formacién de un buen gobierno
entre los paises latinoamericanos.

Carta Iberoamericana
de Participaciéon Ciudadana
en la Gestién Publica

Esta Carta reconoce que el
Estado es esencial en la construc-
cién de los intereses colectivos, en la
basqueda de un desarrollo con ma-
yor equidad y justicia social, y como
garante de un orden social demo-
cratico, por lo que resalta como
indispensable para la participacion
ciudadana y la transparencia en la
actuacion del Estado y la respon-
sabilizacion en el ejercicio del
gobierno.

Dicha Carta en su punto 24
exige de manera textual que los
Estados respeten los principios de
transparencia y rendicién de cuen-
tas: “b. Apliquen para si mismas los
principios de rendicién de cuentas,
transparencia en la gestion, toma de
decisiones participativas y apertura
publica continua a todo ciudadano
con voluntad de participar para con-
tribuir con sus fines” (Centro
Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo, 2009)

Esta Carta desarrolla de ma-
nera expresa el principio de transpa-
rencia como: “Principio de transpa-
rencia en la gestion publica: La
transparencia es un principio que
debe orientar la relacion de la Admi-
nistracion con los ciudadanos y las
ciudadanas en el manejo de la ges-



tion puablica” (Centro Latinoameri-
cano de Administracion para el
Desarrollo, 2009), también define
que se debe entender por transpa-
rencia activa; parametros vitales
para poder definir el papel que de-
ben desempefar los Servicios Civi-
les en la construccion de un Estado
Transparente y con cultura de rendi-
cion de cuentas, dicha definicion es
la siguiente:

Transparencia activa: El Esta-
do pondra a disposicién, sin
que necesariamente medie
solicitud de los ciudadanos y
las ciudadanas, informacién
actualizada referida a la eje-
cucioén y resultados de las po-
liticas publicas.

Las Administraciones Publicas
pondran a disposicion de los
ciudadanos y ciudadanas la
informacioén relativa a los ser-
vicios y prestaciones que ofre-
cen y los requisitos, condicio-
nes, tramites y plazos de los
procedimientos  administrati-
vos y los medios para acceder
a ellos.

Los entes y 6rganos publicos
dispondran de sistemas de or-
ganizacion y produccion de in-
formacion basica sobre su
gestion, para facilitar la parti-
cipacion ciudadana.

Propiedades de la informacion
para la transparencia en la
gestion publica: Los Estados
adoptaran las medidas ade-
cuadas para que la informa-
cién puesta a disposicién de
los ciudadanos y las ciudada-

nas garantice el principio de
transparencia, en particular su
relevancia, exigibilidad, acce-
sibilidad, oportunidad, veraci-
dad, sencillez, comprensibili-
dad y maxima divulgacion.
(Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desa-
rrollo, 2009)

La transparencia debe ser un
principio rector de la gestién del Es-
tado, y los Servicios Civiles cumplen
un papel relevante en ello, de tal
manera, que si el Servicio Civil opera
como una unidad técnica especiali-
zada, independiente y objetiva, per-
mitird que las administraciones pu-
blicas actien de esa forma.

Gobierno Abierto

El Gobierno Abierto constituye
un pilar para el fortalecimiento de las
democracias en los paises centroa-
mericanos, por ese motivo resulta
fundamental incluirlo en el presente
analisis, asimismo, los Servicios
Civiles son organismos obligados a
garantizar el respeto de estos princi-
pios en los procesos de seleccion de
personal, y a promover por medio de
funcionarios publicos transparentes
la implementacion de esta cultura en
la institucion para la cual brindan
servicios.

Concepto
Primero se realizara un anali-

sis del qué entendemos por Go-
bierno Abierto, concepto que resulta
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novedoso, aun cuando engloba otros
principios mas antiguos de una bue-
na Gestion Pdblica, y que adn
esta en construccion. Citemos los
siguientes:

El Gobierno Abierto es una
politica publica que agrupa los
conceptos de transparencia,
participaciéon y colaboracion
de los ciudadanos en las poli-
ticas publicas en donde la in-
formacién y datos guberna-
mentales juegan un rol
esencial (...). Los principios
que rigen el gobierno abierto
se inscriben en la tradicién de
derechos de primera genera-
cién, como la libertad de la
prensa y de la libre circulacion
de informacién y de ideas. Es-
tos mismos valores son erigi-
dos como derechos impres-
cindibles en la Declaracion
Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre que, en
su Articulo 1V, establece que
“toda persona tiene derecho a
la libertad de investigacion, de
opinién y de expresion, y de
difusion del pensamiento por
cualquier medio”. (Insulza,
2013)

En suma, que el Gobierno
Abierto es, sobre todo, la con-
secuencia de la consolidacion
de una serie de ideas, articu-
ladas en discursos coordinati-
VoS y comunicativos, que por
el momento han triunfado y se
han asumido como buenas
por actores clave en la gene-
racion de politicas publicas y
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por la ciudadania de ciertas
democracias. Tras ellas, exis-
te una comun preocupacion
por la legitimidad democratica
y por la forma de paliarla en
este momento histérico. No
obstante, como ahora vere-
mos, los origenes diversos de
estas ideas pueden generar
ciertas tensiones en el con-
cepto y, como consecuencia,
en la formulacién de los pro-
gramas concretos que se
desarrollan bajo su paraguas.
(Villoria Mendieta, 2013)

Como puede notarse el con-
cepto de Gobierno Abierto aun esta
en construccién; no obstante, no es
un paradigma nuevo, sino mas bien,
un enfoque moderno de principios de
buena gestién publica y sistema
democratico que son bastante mas
antiguos. De tal manera, que al ser
el Gobierno Abierto una manifesta-
cion del sistema democratico consti-
tuye una obligacion de todos los
paises implementarla en sus admi-
nistraciones publicas, maxime para
los paises centroamericanos quienes
se han comprometido con garantizar
la paz y la democracia en la region.

Los modelos de gobierno
que incluye el Gobierno Abierto

En este punto resulta necesa-
rio explicar qué implica la propuesta
de Gobierno Abierto, para Villoria
Mendieta, este concepto incluye los
siguientes aspectos: “1. Las del go-
bierno promotor de bienestar a tra-
vés de la capacidad regulatoria. 2.



Las del gobierno transparente que
rinde cuentas. 3. Las del gobierno
participativo y promotor de civismo.
4. Las del gobierno eficiente, colabo-
rador y generador de conocimiento.”
(Villoria Mendieta, 2013).

El eje del gobierno promotor
de bienestar a través de la capaci-
dad regulatoria significa que el go-
bierno debe ejercer su potestad re-
gulatoria en su justa medida vy
facilitar la informacién para la toma
de decisiones, “En general, facilitan-
do la apertura y reutilizaciéon de da-
tos publicos, el gobierno abre vias
para que la sociedad desarrolle pro-
gramas y tome decisiones que mejo-
ren su bienestar, al tiempo que in-
centiva el cumplimiento de las
regulaciones por parte de los regula-
dos.” (Villoria Mendieta, 2013). Aho-
ra bien, se debe tener presente que
la disposicion de esta informacion
puede ser utilizada para fines positi-
vos, pero también para intereses
negativos, y ello implica un riesgo
que se debe valorar.

El eje de gobierno transparen-
te que rinde cuentas se refiere a la
nueva tendencia que poseen los
gobiernos de autorregularse para
garantizar la transparencia en su
gestion, de tal manera, que se tiene
la transparencia activa como el de-
recho del ciudadano de conocer lo
que realizan los funcionarios publi-
cos de su gobierno, y la transparen-
cia pasiva como la obligaciéon que
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posee el Estado de ser transparente
y dar a conocer sus acciones.

En el eje del gobierno partici-
pativo y promotor de civismo se re-
fiere a un gobierno en donde se prio-
rice la participacion ciudadana en la
toma de decisiones; no obstante, ello
también genera problemas de popu-
lismo en donde se corre el riesgo de
que las decisiones se tomen con
poca informacion pero con mucha
manipulaciéon de terceros que influ-
yen en la opinién publica.

El dltimo eje del gobierno efi-
ciente, colaborador y generador de
conocimiento sefala que la transpa-
rencia en la informacién publica uni-
da al uso de las nuevas tecnologias
genera conocimiento y se distribuye
facilmente, incluso en algunos casos
de forma gratuita gracias a la colabo-
racion de todos los participantes. No
obstante, acd no se toma en consi-
deracion problemas de desigualda-
des generados por las limitaciones al
acceso de Internet sea por escases
de recursos o por lejania.

Se puede sefalar que el tér-
mino Gobierno Abierto esta aun en
construccion al igual que el desarro-
llo de su contenido pero de lo que no
queda duda es que supone grandes
retos para los gobiernos, principal-
mente, para los centroamericanos
quienes tienen mayores obligaciones
de garantizar estos principios para
sus ciudadanos y la construccién de
una region de Paz y Libertad.



Transparenciay rendicion
de cuentas

La transparencia nace en el
derecho de acceso a la informacion
publica pero posee un rango de ac-
tuacion mucho mas amplio, no se
trata solo de poder acceder a la in-
formacién sino que implica la obliga-
cion del Estado de darle esa infor-
macion a la ciudadania, la siguiente
definicion nos puede permitir com-
prender mejor este concepto:

La transparencia va mas alla
del derecho fundamental de
acceso a la informacién publi-
ca. La transparencia como po-
litica publica es la accion de
un gobierno para dar solucién
a un problema publico. Las
politicas de transparencia, a
diferencia del ejercicio del de-
recho al acceso a la informa-
cién publica de oficio, se refie-
ren a las politicas de gestion,
uso y divulgacién de la infor-
macién gubernamental, para
usarla como recurso estratégi-
co en beneficio de la sociedad
y de los fines del organismo
publico, maximizando la utili-
dad social de dicha informa-
ciéon.  (Secretaria de la
Contraloria y Transparencia
Gubernamental)

Rendicion de cuentas es la
obligacién que posee el Estado de
darle cuentas a la ciudadania, no
solo cuando se le solicita o de permi-
tir el acceso a ella, sino realmente
entregar cuentas, puede explicarse
como: “La rendicién de cuentas es
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una obligacion de las autoridades en
los sistemas democraticos. Supone
una relacién entre dos actores en la
que el primero debe informar, expli-
car y justificar su conducta ante el
segundo, y este debe deliberar, eva-
luar, y en su caso, sancionar la
conducta del primero”. (Secretaria
de la Contraloria y Transparencia
Gubernamental).

De tal manera, que la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas es-
tan intimamente relacionadas aun-
que no puede afirmarse que sean
sindnimos, pero que corresponden a
derechos de los ciudadanos y obli-
gaciones de los Estados en un es-
quema moderno de democracia.

Lucha contrala corrupcion

La corrupcion se ha conver-
tido en uno de los mayores proble-
mas de las administraciones publi-
cas, y sin duda uno de los mayores
obstaculos para la construccién de
sistemas democraticos en los paises
centroamericanos, principalmente
para aquellos que no poseen una
larga historia democratica, aunque
aquellos en donde el sistema demo-
cratico estd mas consolidado tam-
bién han sido fuertemente afectados;
por lo tanto, se podria afirmar que no
ha quedado uno solo de los paises
centroamericanos que no haya sido
afectado por este mal.

A ello se le debe sumar los
graves problemas de delincuencia,
trafico ilegal de drogas, y el crimen
organizado quienes contribuyen a



agravar el problema de la corrupcion
en la region.

Concepto de corrupcion

El presente estudio tiene co-
mo objetivo demostrar la importancia
de contar con Servicios Civiles fuer-
tes, con amplio respaldo legal y con
independencia funcional, econémica
y administrativa para el ejercicio de
sus funciones como un medio para
luchar contra la corrupcion en los
gobiernos centroamericanos.

Por tal motivo resulta necesa-
rio definir el término de corrupcion,
del cual existen innumerables defini-
ciones, tales como el menoscabo de
un bien publico, institucional o aun
grupal en beneficio de un bien priva-
do particular, grupal o familiar o co-
mo aquel acto de alejamiento norma-
tivo; es decir, una desviacion de la
conducta de los funcionarios publi-
cos, institucionales o profesionales
que se apartan de las normas esta-
blecidas para ponerse al servicio de
intereses privados (por ejemplo, un
médico que ordena hacer operacio-
nes innecesarias arriesgando la vida
del enfermo en beneficio personal, o
bien cobrar para que un paciente de
la Seguridad Social sea atendido en
la institucién). (Arroyo Chacon, 2011)

La Contraloria General de la
Republica, CGR, de Costa Rica en
su Guia Técnica para el Desarrollo
de Auditorias Eticas define corrup-
cion como: “La corrupcién se entien-
de como el abuso de un cargo para
obtener beneficios personales o para

terceros. Se manifiesta de diferentes
modos, pero en todos los casos per-
Judica la transparencia de la gestion,
la imagen y la credibilidad de la insti-
tucion, y en ocasiones puede llegar a
provocar la desaparicion de esta.”
(Contraloria General de la Republica
de Costa Rica, 2008)

Por su parte en una investiga-
cion titulada “La corrupcion en Gua-
temala” se define esta figura como:
“La corrupciéon en Guatemala es el
aprovechamiento premeditado de la
autoridad o el poder politico y/o ad-
ministrativo, tanto en el ambito publi-
co como en el privado, que determi-
nadas personas o grupos hacen en
provecho propio. Este aprovecha-
miento puede ser con fines politicos
0 pecuniarios y en detrimento de los
derechos o intereses de la organiza-
cion, la comunidad o de la Nacion,
incumpliendo o infringiendo para el
efecto las normas -social o juridica-
mente establecidas- que rigen sus
actividades.” (Accién Ciudadana,
1999)

Casos como Honduras anali-
zan esta figura desde su perspectiva
de democracias jovenes, y esboza
este concepto de la siguiente
manera:

Para paises como Honduras,
que recién comienzan a transi-
tar por la democracia, se hace
pertinente el abordaje riguroso
de este concepto,; asi para ello
se propone una distincion ba-
sica a partir de la cual se co-
mienzan a aclarar los posibles
usos y aplicaciones del con-
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cepto. En su sentido mas ge-
neral, el concepto de corrup-
cion hace referencia a la des-
composicion, pérdida de la
naturaleza original, degenera-
cién y hasta perversion de al-
go. Es por ello que suele de-
cirse que un ser vivo se
corrompe cuando pierde su
naturaleza, se convierte en al-
go distinto y acaba “oliendo
mal”. (...) La corrupcién, en el
sentido mas estricto, es la
pérdida de legitimidad y credi-
bilidad de las actividades so-
ciales mediante la inversién de
la prioridad de bienes, en la
que los externos (dinero, pres-

tigio y poder) terminan impo-
niéndose sobre los internos
(fines dltimos que dan sentido
a la existencia humana).
(Sierra Fonseca, 2007)

Como se puede percibir exis-
ten diversas maneras de definir el
término de corrupcién, y muchas de
ellas van a variar segun las condi-
ciones de nuestros paises centroa-
mericanos; no obstante, esencial-
mente dichos conceptos guardan
similitud. Asimismo, para que un
acto de corrupcion pueda darse se
requieren que estén presentes tres
elementos esenciales, que son: in-
centivo, racionalidad y oportunidad.

FIGURA 1

ELEMENTOS ESENCIALES DE LA CORRUPCION

Fuente: Elaboraciéon propia con base al estudio realizado.
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Por incentivo se entiende la
necesidad o deseo personal de ob-
tener un beneficio para si mismo o
para otros, ya sea para la atencion
de presiones econémicas o de otra
naturaleza, o sencillamente en pro-
cura del disfrute de bienes o venta-
jas que, de otra manera, no se po-
drian alcanzar; en otras palabras; el
autor del acto de corrupcion debe
actuar de forma consciente, debe
poseer pleno conocimiento de que
esta cometiendo un acto corrupto y
que ello le va a generar un beneficio
para si o para un tercero.

Asimismo, en la comisiéon de
un acto de corrupcién es necesario
que su autor obtenga un beneficio
para si o para un tercero; general-
mente, cuando se habla de beneficio
se piensa en un beneficio econémico
pero este no es exclusivo, pueden
darse otros beneficios no patrimonia-
les, tanto para si mismo como para
otra persona vinculada directa o
indirectamente con el funcionario
publico corrupto y que por lo tanto,
se produzca una motivacion para
ese actuar.

Por racionalizacion se entien-
de la necesidad psicoldgica del indi-
viduo de justificar su participacion en
la conducta corrupta; ejemplos de
esas justificaciones son la insatisfac-
cion con el salario, la inequidad en
las remuneraciones, una supuesta
intencion de reponer el dafio “tempo-
ral” o el deseo de quedar bien con
alguien que, si observa los canales
normales, tendria muchas trabas
para lograr lo que necesita. Este
elemento tiene su asidero en las
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debilidades de la cultura ética cen-
troamericana, en nuestras democra-
cias sumamente nuevas y en donde
persisten aun rezagos de las guerras
de los afios setenta y ochenta y en
donde, lastimosamente, en donde
lejos de castigar al corrupto se le
premia y se le admira, y para ello
recurrimos a las debilidades de
nuestros sistemas para usarlas co-
mo “justificaciones” y para alivianar
la conciencia social y no generar
sentimientos de culpabilidad.

Noétese por ejemplo las frases
que comunmente se escuchan en
nuestros paises como: “Para que se
lo roben otros”, “De por si en el go-
bierno todos son unos ladrones”, “La
multa le sale mas cara asi que mejor
me ayuda con el cafecito”, “El Esta-
do presta muy malos servicios”, “Pa-
ra lo poco que me pagan, me tengo
que redondear el salario por otro
lado”, “Todos los funcionarios publi-
cos son unos corruptos”, y un sinfin
de frases que sirven para justificar
una cultura de corrupcion, tanto para
el funcionario publico corrupto como
para el privado corruptor.

La oportunidad esta en fun-
cion del volumen de recursos que el
funcionario controla, la discrecion
que tiene en la asignacién o disposi-
cion de esos recursos y su obliga-
cion de rendir cuentas, asi como de
su percepcién sobre la probabilidad
de ser detectado y de las conse-
cuencias de ello. La oportunidad se
refiere a las posibilidades que posee
el funcionario publico de cometer
actos de corrupcion, ya sea por las
funciones que tiene a cargo y por



las deficiencias del sistema de
control interno y mecanismos de
deteccion que le permitirian cometer
actos corruptos sin ser detectados y
sancionados.

Finalmente, se puede afirmar
que para calificar un acto como co-
rrupto es necesario que se cuente
con el elemento incentivo que impli-
ca que su autor es consciente de
que esta cometiendo un acto corrup-
to, que existe un beneficio de cual-
quier tipo para si o para un tercero;
que se racionalice dicho acto; es
decir, justificar y calificar como nece-
saria su actuaciéon y por ultimo, que
exista la oportunidad, la posibilidad
que tiene el funcionario publico co-
rrupto de cometer estos hechos fa-
cilmente y sin ser detectado o san-
cionado por ellos.

Marco juridico internacional
tendientes a luchar
contra la corrupcion

Como se not6 en el apartado
anterior, la preocupacién por la pro-
blematica de la corrupcién es comun
en todos los paises centroamerica-
nos, y también, a nivel mundial, lo
que ha conllevado a la aprobacion
de diversos mecanismos internacio-
nales tendientes a su lucha, como
son:

. Convencioén Interamericana
contra la Corrupcion, promovi-
da por la Organizaciéon de Es-
tados Americanos, OEA, en
1997.
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. Convenio de la OCDE sobre la
lucha contra la corrupcion,
promovida por la Organizacion
Europea de Cooperacion Eco-
némica, OCDE, en 1999.

. Convenio penal sobre corrup-
cion del Consejo de Europa,
promovida por el Consejo de
Europa en el 2002.

. Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional,
promovida por la Organizacion
de las Nacionales Unidas,
ONU, en el 2003.

. Convenio civil sobre corrup-
cion del Consejo de Europa,
promovido por el Consejo de
Europa en el 2003.

° Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion,
promovida por la Organizacion
de las Nacionales Unidas,
ONU, en el 2005.

. Convencién de la Union Afri-
cana para prevenir y combatir
la corrupcion, promovido por
la Union Africana, UA, en el
2006.

La promulgacion de tantos
instrumentos internacionales en esta
materia demuestran la enorme preo-
cupacion que genera la corrupcion
en todos los paises del mundo; aho-
ra bien, de los anteriores instrumen-
tos la Convencién Interamericana de
Lucha contra la Corrupciéon y Con-



vencion de las Naciones Unidas de
Lucha contra la Corrupcién poseen
especial relevancia para los paises
centroamericanos, por lo tanto se
procedera a estudiarlos con mas
detalle.

Convencién Interamericana
de Lucha contra la Corrupcion

Esta Convencion fue suscrita
en Caracas, Venezuela, en marzo de
1996. Reconoce la trascendencia
internacional de la corrupcién y la
necesidad de contar con un instru-
mento que promueva y facilite la
cooperacion entre los paises para
combatirla, y consecuentemente con

esta motivacion, se fijaron dos
propositos:
. Promover y fortalecer el desa-

rrollo, por cada uno de los Es-
tados Parte, de los mecanis-
MOS hecesarios para prevenir,
detectar, sancionar y erradicar
la corrupcion.

. Fomentar, facilitar y regular la
cooperacion entre los Estados
Parte con el propdsito de ase-
gurar la eficacia de las medi-
das y acciones para prevenir,
detectar, sancionar y erradicar
los actos de corrupcion en el
ejercicio de las funciones pu-
blicas y los actos de corrup-
cion especificamente vincula-
dos con tal ejercicio.

La Convencion establece obli-
gaciones vinculantes dentro del mar-
co del derecho internacional e identi-

fica los actos de corrupcién a los que
se aplicara, asi como principios para
combatirla eficazmente. Subraya la
importancia de las medidas para
prevenirla; aborda el desarrollo insti-
tucional y la aplicacion efectiva de
las medidas que se adopten para
enfrentarla; exige la tipificacion de
ciertas conductas corruptas especifi-
cas; y contiene disposiciones sobre
extradicion, incautaciéon de activos,
asistencia juridica reciproca y asis-
tencia técnica en casos de corrup-
cion que ocurran en otros Estados
Parte o que los afecten.

Esta Convencién establece un
conjunto de medidas preventivas
para disminuir la comisién de actos
ilicitos en la funcién publica; igual-
mente, prevé la tipificacion como
delitos de determinados actos de
corrupcion, incluyendo el soborno
transnacional y el enriquecimiento
ilicito. Ademas, contiene una serie
de disposiciones para fortalecer la
cooperacion entre sus Estados Parte
en areas tales como: asistencia juri-
dica reciproca y cooperacion técnica,
extradicion e identificacion, rastreo,
inmovilizaciéon, confiscacion y deco-
miso de bienes obtenidos o deriva-
dos de la comision de actos de co-
rrupcion, entre otras relevantes para
la lucha contra la corrupcion.

Entre las areas mas importan-
tes que se engloban en esta con-
vencion se pueden citar las siguien-
tes: Participacion en Gestion Publica
(Participacion Sociedad Civil), Con-
sulta (Participacion Sociedad Civil),
Acceso a la Informacion (Participa-
cién Sociedad Civil), Organos de
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Control, Declaracion de Activos,
Obligacién de Denunciar (Normas de
Conducta), Seguimiento de la Ges-
tibn Publica (Participaciéon Sociedad
Civil), Recursos Publicos (Normas
de Conducta), Conflictos de Intere-
ses (Normas de Conducta), Asisten-
cia y Cooperacion, Contratacion de
Funcionarios Publicos, Adquisicion
de Bienes y Servicios, Proteccion a
los que Denuncien Actos de Corrup-
cion, Tipificacion de Actos de Co-
rrupcion y Legislaciones Nacionales.

Junto con la Convencion se
cred un mecanismo de seguimiento
para su implementacion, denomina-
do “Mecanismo de Seguimiento de la
Implementacion de la Convencién
Interamericana contra la Corrupcion,
MESICIC,” que es un instrumento de
caracter intergubernamental estable-
cido en el marco de la OEA para
apoyar a los Estados que son parte
del mismo en la implementacion de
las disposiciones de esta Conven-
cion, mediante un proceso de eva-
luaciones reciprocas y en condicio-
nes de igualdad, en donde se
formulan recomendaciones especifi-
cas con relacion a las areas en que
existan vacios o requieran mayores
avances. Dentro de los propésitos
del MESICIC estan:

. Promover la implementacion
de la Convencion y contribuir
al logro de sus propdésitos.

. Dar seguimiento a los com-
promisos asumidos por los
Estados Parte y analizar la
forma en que estan siendo
implementados.
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. Facilitar la realizacion de acti-
vidades de cooperacion técni-
ca; el intercambio de informa-
cion, experiencia y practicas
optimas; y la armonizacioén de
las legislaciones de los Esta-
dos Parte.

El MESICIC se desarrolla en
el marco de los propdsitos estableci-
dos en la Carta de la OEA y observa;
ademas, los principios de soberania,
no intervencion e igualdad juridica
de los Estados. Es imparcial y objeti-
VO en su operacion y conclusiones,
no sanciona, ni califica o clasifica a
los Estados sino que fortalece la
cooperacidon  entre  estos. El
MESICIC busca establecer un ade-
cuado equilibrio entre la confidencia-
lidad y la transparencia en sus acti-
vidades. Y si bien es de caracter
intergubernamental, puede recibir
contribuciones de organizaciones de
la sociedad civil.

Los paises centroamerica-
nos han realizado esfuerzos por
implementar las acciones que esta-
blece esta Convencion y acatar las
recomendaciones del MESICIC; no
obstante, la realidad de la corrupcion
en la regidon nos demuestra que las
medidas implementadas no han sido
suficientes y que adn tenemos mu-
cho trabajo por hacer en este tema
en la Region centroamericana.

Convencion de las Naciones
Unidas de Lucha contra
la Corrupcién

Esta Convencion fue firmada
en la sede de las Naciones Unidas


http://www.oas.org/juridico/spanish/legis_tipific_actos.htm

en Nueva York hasta el 9 de diciem-
bre de 2005. Este instrumento cons-
tituye el mas amplio acuerdo en la
lucha contra la corrupcién existente
a nivel internacional, con mas de
setenta articulos, que regulan de
forma extensa y puntual aspectos
relacionados con la corrupcién, la
prevencion, combate y por supuesto,
disposiciones referidas a la coopera-
cion. Asimismo, considera las dife-
rentes aristas del fenébmeno de la
corrupcion, desarrolla aspectos que
no estaban tratados en otras con-
venciones, mejora y profundiza so-
bre otros, como por ejemplo respec-
to a mecanismos de prevencion, la
definicion de las conductas que
constituyen delitos de corrupcion vy el
tratamiento del tema de la recupera-
cién de activos.

Lo anterior, le otorga gran
importancia como instrumento para
el combate de la corrupcion, no solo
por su universalidad, sino por la for-
ma tan completa en que trata este
fendmeno. Como objetivos de este
instrumento se establecieron los
siguientes:

. Promover y fortalecer las me-
didas para prevenir y combatir
mas eficaz y eficientemente la
corrupcion.

. Fomentar, facilitar y apoyar la
cooperacion internacional y la
asistencia técnica en la pre-
vencion y la lucha contra la
corrupcion, incluida la recupe-
racion de activos.

. Impulsar la integridad, la obli-
gacion de rendir cuentas y la

debida gestion de los asuntos
y los bienes publicos.

Gobernanza, gobernabilidad
y nueva gestiéon publica

Vinculado con los conceptos
esbozados anteriormente se encuen-
tran los términos de Gobernanza,
Gobernabilidad y Nueva Gestion
Puablica, los cuales si bien no son
sinénimos porque definen aspectos
diferentes si estan intimamente vin-
culados entre si, y asi lo ha sefialado
la doctrina en otras oportunidades.

Gobernanza es un concepto
que en su connotacién actual
es producto del debate aca-
démico sobre las transforma-
ciones del Estado, asi como
del discurso analitico y pres-
criptivo de diversos organis-
mos y agencias internaciona-
les. Al lado de otros conceptos
como “gobernabilidad” y “nue-
va gestion publica”, es mani-
festacion de una serie de
cambios que han ocurrido tan-
to a nivel de concepcién
teérica como de realidad em-
pirica acerca de lo que el
Estado es, y de lo que de-
biera ser. / Como observa
Aguilar, gobernabilidad, go-
bernanza (y nosotros anhadi-
mos, la nueva gestion publica)
son conceptos de alguna ma-
nera “emparentados”, o articu-
lados alrededor de la misma
problematica (la del gobierno
o direccién de la sociedad), si
bien hacen referencia a distin-
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tas interrogantes y realidades.
(Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM)

Gobernabilidad se refiere a la
capacidad que tiene un gobierno de
dirigir a su pais, de tomar e imple-
mentar decisiones en su territorio,
Aguilar define Gobernabilidad de la
siguiente manera:

Gobernabilidad denota la po-
sibilidad o probabilidad de que
el gobierno gobierne a su so-
ciedad, mientras su opuesto,
ingobernabilidad, significa la
posibilidad o probabilidad de
que el gobierno deje de go-
bernar a su sociedad o no la
gobierne, pero connota que la
probabilidad o improbabilidad
de gobernar se deriva de la
capacidad o incapacidad del
gobierno de dirigir a su socie-
dad. La articulacion de la go-
bernabilidad o ingobernabili-
dad con la capacidad o
incapacidad de gobernar del
gobierno ha sido el enfoque
dominante en la literatura,
desde 1975, cuando se publi-
¢o el libro pionero “La crisis de
la democracia” (Crozier, Hun-
tington y Watanuki, 1975), en
el que por primera vez apare-
ci6 en el discurso politico el
lenguaje binario gobernabili-
dad/ingobernabilidad. (Aguilar,
2007)

Por su parte el término gober-
nanza es mas amplio y mas mo-
derno que el simple hecho de tomar
decisiones, de gobernar en un pais,
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y el mismo autor lo define como: “En
este sentido, gobernanza significa el
cambio de proceso/modo/patron de
gobierno: el paso de un centro a un
sistema de gobierno, en el que se
requieren y activan los recursos del
poder publico, de los mercados y de
las redes sociales. En conexion, es
el paso de un estilo jerarquico cen-
tralizado a un estilo de gobernar
asociado e interdependiente entre
organismos gubernamentales, orga-
nizaciones privadas y sociales.”
(Aguilar, 2007)

La Nueva Gestién Publica,
NGP, incluye los términos de efi-
ciencia y eficacia en las administra-
ciones publicas, Garcia (2007) ela-
bora la siguiente definicién de esta
figura:

Podriamos resumir que la
nueva gestion publica persi-
gue la creacion de una admi-
nistracion eficiente y eficaz, es
decir, una administraciéon que
satisfaga las necesidades
reales de los ciudadanos al
menor coste posible, favore-
ciendo para ello la introduc-
cion de mecanismos de com-
petencia que permitan la
eleccion de los usuarios y a su
vez promuevan el desarrollo
de servicios de mayor calidad.
Todo ello rodeado de sistemas
de control que otorguen una
plena transparencia de los
procesos, planes y resultados,
para que por un lado, perfec-
cionen el sistema de eleccion,
y, por otro, favorezcan la par-
ticipacion ciudadana. (Garcia
Sanchez, 2007)



De tal manera, que estas figu-
ras si bien, son un poco mas anti-
guas en la corriente de Gestién Pu-
blica estdan vinculadas con los
conceptos de transparencia, rendi-
cion de cuentas y Gobierno Abierto
que actualmente constituyen los
ideales democraticos de nuestros
gobiernos.

Para terminar este apartado
se debe mencionar que los términos
anteriormente expuestos poseen una
gran relevancia para la materia en
estudio, pues corresponde al papel
de los Servicios Civiles y los ideales
que nuestros gobiernos deben aspi-
rar a alcanzar; por su parte, en el
siguiente apartado se analizara el rol
que desempefia el Sistema de Inte-
gracién Centroamericana para al-
canzar estos ideales en la region.

El papel del Sistema de la
Integracién Centroamericana

y su vinculacién con el alcance
de los ideales de Gobierno
Abierto, lucha contra la
corrupcion, transparencia y
rendicién de cuentas en los
gobiernos centroamericanos

Surgimiento y desarrollo
del SICA

El presente estudio se centra
en la relacion que poseen los Servi-
cios Civiles centroamericanos y la
fortaleza de nuestros gobiernos; de
tal manera, que resulta obligatorio
explicar en qué consiste el SICA, y el

papel que juega este sistema en la
construccion de gobiernos centroa-
mericanos abiertos, transparentes y
que luchen contra la corrupcion.

Durante los primeros afos el
SICA estuvo integrado por Guatema-
la, El Salvador, Honduras, Nicaragua
y Costa Rica; fue hasta finales de los
afos noventa que se incorpora como
parte de esta regién Panama y Beli-
ce. Posteriormente, se agrega Re-
publica Dominicana.

Ahora bien, ;De donde surge
la idea de la Integracion Centroame-
ricana? Podria afirmarse que ha sido
una tendencia natural de la regién
pues desde sus origenes ha tendido
a integrarse, citese por ejemplo la
Constitucion de la Republica Federal
de Centroamérica firmada el 22 de
noviembre de 1824 y que estuvo
vigente hasta 1838. Posteriormente,
el 10 de diciembre de 1845 se firmo
el Tratado de Amistad y Alianza en-
tre los Estados de El Salvador y
Costa Rica en la Republica de Cen-
troamérica; la Campafa Unionista de
1885 por el militar guatemalteco
Justo Rufino Barrios; en 1985 acor-
daron el Pacto de Amapala y la Re-
publica Mayor por medio del cual
fundaron la Republica Mayor de
Centroamérica; el 27 de agosto de
1897 la Dieta de Nacaome convoco
a la Asamblea Constituyente que
emitid la Constitucion Federal que
creaba los Estados Unidos de
Centroamérica.

Al periodo de 1958 a 1980, se
le ha denominado la etapa del “sur-
gimiento y expansion”, durante el
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cual se dan aspectos importantes,
como la creacién de dos importantes
organismos internacionales, como lo
son la ONU y la OEA, lo que conlle-
vé a la firma de la Carta de la
ODECA a la que también se acordo
llamar “Carta de San Salvador”’, del
15 de setiembre de 1951, integrada
por: la Reuniéon Eventual de Presi-
dentes, la Reunion de Ministros de
Relaciones Exteriores, la Reunion
Eventual de Ministros de otros ra-
mos, la Oficina Centroamericana, el
Consejo Econdémico y el Consejo
de Ministros de Relaciones Exterio-
res; como organos subsidiarios, la
Comisién Centroamericana de Juris-
consultos y el Consejo Cultural y
Educativo.

El 12 de noviembre de 1962
se firma la nueva Carta de la
ODECA, en la cual se define que
Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El
Salvador y Guatemala son una co-
munidad economica-politica que
aspira a la integracion de Centroa-
mérica; en esta ya aparecen mas
acentuados fines econémicos y so-
ciales que los politicos de la anterior.
En el Articulo 2 de esta nueva Carta
se establecieron los siguientes orga-
nos: la Reunién de Jefes de Estado,
la Conferencia de Ministros de Rela-
ciones Exteriores, el Consejo Ejecu-
tivo, el Consejo Legislativo, la Corte
de Justicia Centroamericana, el
Consejo Econdémico Centroameri-
cano, el Consejo Cultural y Educati-
vo y el Consejo de Defensa
Centroamericana.

El periodo comprendido entre
1980 a 1990, se le denomino “parali-
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sis y retroceso”, como consecuencia
de las guerras internas y del contex-
to internacional adverso. Para 1980,
la integracion centroamericana lle-
gaba con una fuerte crisis en sus
organos institucionales, a la que se
sumo la crisis politica que afecté a
Ameérica Latina. El programa de inte-
gracion se debilité debido a diversos
aspectos, entre los que se destaca la
concentracion de los beneficios del
intercambio comercial en algunos
paises, el agotamiento de la primera
etapa del proceso de sustitucion de
importaciones, la renuncia a aceptar
fébrmulas que racionalizaran el uso
de los recursos, sobre todo mediante
auténticas industrias de integracion,
la ausencia de iniciativas para pro-
mover nuevas areas de cooperacion
y los problemas de liquidez del sis-
tema centroamericano de pagos.
Estos problemas, aunados a la crisis
econdmica mundial del periodo,
acabaron por erosionar los logros
alcanzados hasta la fecha.

No obstante, pese al panora-
ma adverso, en el ambito econdmico
se retoma con la Declaracion de
Esquipulas | en 1986, seguido de la
Reunién de Esquipulas Il, durante la
cual se firma el Tratado Constitutivo
del Parlamento Centroamericano,
PARLACEN, en 1987.

Desde 1990 y hasta la fecha,
se le ha denominado la etapa del
“resurgimiento y adaptacién al pro-
ceso de globalizacién”, el cual ha
venido a impulsar nuevamente el
proceso de integracién centroameri-
cana con la aprobacion del Protocolo
de Reformas a la Carta de la



ODECA denominado “Protocolo de
Tegucigalpa” en 1991, con la apro-
bacién del Protocolo de Reformas al
Tratado de la Integracion Econdmica
Centroamericana denominado “Pro-
tocolo de Guatemala”, el Tratado de
la Integracion Social Centroamerica-
na, de 1995, el Tratado Marco de
Seguridad Democratica en Centroa-
mérica, de 1995, el Convenio Cen-
troamericano para la Proteccién del
Ambiente, la Alianza para el Desa-
rrollo Sostenible, y el Estatuto de la
Corte Centroamericana de Justicia.
Recientemente, la aprobacion del
Tratado de Libre Comercio en Amé-
rica Central, CAFTA, y el Acuerdo
Comercial con la Uniéon Europea,
UE, se le ha dado un impulso
importante al proceso de integracion,
y ha dinamizado nuevamente este
proceso.

Considerando que a lo largo
de la historia de Centroamérica han

sido multiples los esfuerzos e inicia-
tivas tendientes a lograr la integra-
cion de la regién, se puede afirmar
que existe una tendencia natural a
estar unidos, pese a las discrepan-
cias que hayan podido surgir, la in-
tegracion regional resulta en una
tarea que se tiene pendiente desde
hace tiempo, y que poco a poco se
va concretando con el tiempo.

Marco juridico que regula
el SICA

El SICA posee una serie de
normativas aprobadas por los paises
miembros que la regula, sus instru-
mentos juridicos mas relevantes se
concentran en cuatro grandes areas
que son: Econémica, Social, Politica
y Ambiental. Asimismo, cada una
posee normas propias las cuales se
pueden visualizar en el siguiente
grafico:
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FIGURA 2

MARCO JURIDICO DEL SICA

Fuente: Elaboracion propia con base al estudio realizado.

Cbémo instrumento principal, y
6rgano maximo de la integracion
regional se ubica al “Protocolo de
Tegucigalpa a la Carta de la Organi-
zacion de Estados Centroamerica-
nos”, el cual reforma la Carta de la
ODECA, suscrita en Panama el 12
de diciembre de 1962, y modifica la
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denominacién, estructura institucio-
nal y los objetivos y fines de la Carta
de la ODECA, creando el SICA, in-
tegrado por la Reunién de Presiden-
tes, el Consejo de Ministros, el Co-
mité Ejecutivo, la Secretaria General
del SICA, la Reunién de Vicepresi-
dentes, el Parlamento Centroameri-




cano, la Corte Centroamericana de
Justicia, el Consejo Consultivo.

El Articulo 1° del Protocolo de
Tegucigalpa sefala que Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Panama son una sola
comunidad econdmica-politica, a la
cual posteriormente, se le adhirio
Belice como miembro pleno de la
Integracion Centroamericana. Tex-
tualmente, dice:

Articulo 1.- Costa Rica, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Panama son una
comunidad econémico-politica
que aspira a la integracion de
Centroamérica. Con tal propo-
sito se constituye el Sistema
de la Integracién Centroameri-
cana, integrado por los Esta-
dos Miembros originales de
ODECA y por Panama, que se
incorpora como Estado Miem-
bro. (Presidentes de Costa
Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y
Panama, 1991, pag. 1)

Su principal objetivo es pro-
mover la integracién regional desde
todos sus ambitos, para constituir a
Centroamérica como una region de
Paz, Libertad, Democracia y Desa-
rrollo, promoviendo el irrestricto res-
peto de los derechos humanos, con-
cretar un nuevo modelo de
seguridad regional, lograr un sistema
regional de bienestar de justicia eco-
ndémica y social para los pueblos
centroamericanos, alcanzar una
uniéon econdmica vy fortalecer el sis-
tema financiero regional, promover

de forma armodnica y equilibrada el
desarrollo sostenido en lo econémi-
co, social, cultural, politico y ambien-
tal y conformar el SICA sustentado
en un ordenamiento juridico e insti-
tucional fundamentado en el respeto
mutuo entre los Estados.

Igualmente, se consagran los
principios de tutela, respeto y pro-
mocion de los derechos humanos, la
identidad y la solidaridad centroame-
ricana, gradualidad, especificidad,
progresividad, equidad, reciprocidad,
globalidad, seguridad juridica, solu-
cion pacifica de las controversias,
buena fe y cumplimiento de los prin-
cipios contenidos en las Cartas de la
ONU y la OEA. Este instrumento es
de gran importancia para el tema
gque nos ocupa ya que para construir
gobiernos de paz y desarrollo social
es necesario que nuestros gobiernos
centroamericanos cuenten con Ser-
vicios Civiles independientes y obje-
tivos que les brinden servicios publi-
cos capaces de trabajar en la
consecucion de estos fines.

En el area econdmica, se des-
taca el “Tratado General de Integra-
cion Econdmica Centroamericana”,
firmado en Managua, Nicaragua, el
13 de diciembre de 1960, por El
Salvador, Guatemala, Honduras vy
Nicaragua; posteriormente, por un
protocolo especial se adhiri6 Costa
Rica en 1962. Su objetivo consistia
en unificar las economias de los
paises, impulsar el desarrollo y me-
jorar las condiciones de vida de los
habitantes.
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En este instrumento se crea el
Mercado Comun Centroamericano,
MCCA, como una zona de libre co-
mercio para los productos originarios
de la region, se acordd dar el mismo
trato a las mercancias originarias de
los Estados Miembros que a las
nacionales en materia de impuestos,
arbitrios u otras contribuciones inter-
nas de cualquier clase, asi como, el
principio de trato de nacion mas
favorecida, el arancel centroameri-
cano uniforme, y se regula la materia
de précticas desleales de comercio.

Se adiciona el “Protocolo al
Tratado General de Integracion Eco-
némica Centroamericana (Protocolo
de Guatemala)”, suscrito el 29 de
octubre de 1993, como el instrumen-
to que consolida la integracion eco-
némica del SICA, el cual prevé la
integracion centroamericana como
un proceso gradual y progresivo que
permita la coordinacién, armoniza-
cién y convergencia de las politicas
econdémicas con la finalidad de
avanzar hacia otras etapas de la
integracion; cuyo objetivo béasico es
lograr el desarrollo econdmico y
social equitativo y sostenible, me-
diante un proceso que permita la
transformacion y modernizacion de
las estructuras productivas, sociales
y tecnoldgicas, que eleve la competi-
tividad y logre la reinsercion eficiente
y dinamica de Centroamérica en la
economia internacional.

En el area social se cuenta
con el “Tratado de la Integracion
Social Centroamericana denominado
Tratado de San Salvador”, suscrito el
30 de marzo de 1995 y Belice lo
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aprobo el 20 de diciembre de 2010.
Este es el Tratado Marco del Area o
Subsistema Social, el cual surge por
la necesidad de establecer un marco
juridico institucional en el area social
basado en la premisa de que el ser
humano constituye el centro y sujeto
primordial del desarrollo, con el obje-
tivo de que garantice el mejoramien-
to sustantivo de la calidad de vida de
los pueblos centroamericanos.

Su principal objetivo es lograr
la integracion social centroamericana
con el proposito de promover mayo-
res oportunidades y una mejor cali-
dad de vida y de trabajo a la pobla-
cion centroamericana, asegurando
su participacién plena en los benefi-
cios del desarrollo sostenible, pre-
viendo que dicho objetivo se alcance
de forma voluntaria, gradual, com-
plementaria y progresiva, el cual se
impulsara mediante la coordinacion,
armonizacién y convergencia de las
politicas sociales nacionales entre si
y con las demas politicas del SICA.

Dicho tratado corresponde a
un instrumento juridico complemen-
tario y derivado del Protocolo de
Tegucigalpa, -instrumento que como
se menciond anteriormente posee la
mas alta jerarquia en el SICA-, pero
que a su vez constituye el instrumen-
to juridico de mas alta jerarquia en el
ambito social; por lo tanto, su norma-
tiva se impone sobre cualquier otro
tratado o convenio que regule aspec-
tos relacionados con el ambito social
y sobre cualquier otra norma deriva-
da aprobada por el SICA o normas
nacionales aprobadas por los Esta-
dos miembros.



Para el area politica, se apro-
b6 el “Tratado Marco de Seguridad
Democratica”, firmado el 15 de di-
ciembre de 1995, es el instrumento
de mas alta jerarquia en la materia
por lo tanto tiene supremacia sobre
cualquier otra norma nacional de
los Estados miembros que se le
opongan, salvo el caso de Costa
Rica y Panama, a quienes se les
aceptd la aprobacion con reservas
por haber abolido de manera expre-
sa el ejército.

Su principal objetivo es la de-
mocracia y el fortalecimiento de sus
instituciones y el Estado de Derecho,
en la existencia de gobiernos electos
por sufragio universal, libre y secreto
y en el irrestricto respeto de todos
los derechos humanos en los Esta-
dos que conforman la regiéon cen-
troamericana. Se persigue crear un
Nuevo Modelo de Seguridad Regio-
nal unico, integral e indivisible, inspi-
rado en los logros alcanzados en su
intenso proceso de pacificacion e
integracion. El Modelo Centroameri-
cano de Seguridad Democratica se
sustenta en la supremacia y el forta-
lecimiento del poder civil, el balance
razonable de fuerzas, la seguridad
de las personas y de sus bienes, la
superacion de la pobreza, la pobreza
extrema y la desigualdad social, la
promocion del desarrollo sostenible,
la proteccién del medio ambiente, la
erradicacion de la violencia, la co-
rrupcion, la impunidad, el terrorismo,
la narcoactividad, el trafico de
armas.

Dicho modelo se rige por prin-
cipios que son: el Estado de Dere-

cho, la seguridad juridica, el efectivo
ejercicio de las libertades ciudada-
nas, fortalecimiento y perfecciona-
miento de las instituciones democra-
ticas, principio de subordinacion de
las fuerzas armadas, de policia y de
seguridad publica, a las autoridades
civiles constitucionalmente estable-
cidas, mantenimiento del dialogo
flexible, activo y la colaboracién mu-
tua sobre los aspectos de la seguri-
dad. Estas caracteristicas lo hacen
especialmente relevante para el
presente estudio ya que esta vincu-
lado con la construccion de Estados
democraticos, y por ende, transpa-
rentes y con una cultura de rendicién
de cuentas en la regién, que es
el tema que nos ocupa en este
momento.

También, se cuenta con el
“Tratado Constitutivo del Parlamento
Centroamericano y Otras Instancias
Politicas”, suscrito el 15 de octubre
de 1987, y reformado en su totalidad
mediante el Protocolo firmado el 20
de febrero del 2008; asimismo ha
sido ratificado por El Salvador, Gua-
temala, Honduras, Nicaragua y Pa-
nama, no asi por Costa Rica y Beli-
ce. Este instrumento crea el
“Parlamento Centroamericano” co-
nocido como PARLACEM, como un
organo de planteamiento, analisis y
recomendaciéon sobre asuntos politi-
cos, economicos, sociales y cultura-
les de interés comun, con el objetivo
de lograr una convivencia pacifica
dentro de un marco de seguridad y
bienestar social que se fundamente
en la democracia representativa y
participativa.
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Para el caso particular de
Belice se le otorgd un estatus espe-
cial en el sentido que queda abierto
a la adhesion de dicho Estado y se
le permite elegir, de acuerdo a su
legislacién nacional, un minimo de
tres y un maximo de veinte dipu-
tados y su aporte econémico se cal-
culara en base al numero de repre-
sentantes electos.

En el ambito ambiental, se
cuenta con el “Convenio Centroame-
ricano para la Proteccion del Am-
biente”, firmado en 1989, y se origind
debido a la necesidad de establecer
un marco juridico institucional por
medio del cual se constituyé un ré-
gimen regional de cooperacion para
la utilizacién racional de los recursos
naturales, el control de la contami-
nacion y el restablecimiento del equi-
librio ecolégico y asegurar una mejor
calidad de vida a los pueblos cen-
troamericanos.

Entre sus principales objetivos
se establecen los siguientes: valori-
zar y proteger el Patrimonio Natural
de la region; establecer colaboracién
en la busqueda y adopcion de estilos
de desarrollo sostenible con la parti-
cipacion de todas las instancias con-
cernidas; promover la accién coordi-
nada de todas las entidades vy
organismos para la utilizacién éptima
y racional de los recursos naturales
del area, control de la contaminacion
y el restablecimiento del equilibrio
ecoldgico, gestion de recursos finan-
cieros para alcanzar los objetivos
descritos, fortalecimiento de las
instituciones e instancias, compatibi-
lizacién de los grandes lineamientos
de politica y legislaciones, determi-
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nar areas prioritarias de accién y
la promociéon de la gestion am-
biental participativa, democratica y
descentralizada.

Finalmente, en el tema de
Justicia se cuenta con el “Estatuto
de la Corte Centroamericana de
Justicia”, firmado el 13 de diciembre
de 1991, con la intension de que
dicha corte sea un Tribunal Regio-
nal, al respecto dicho Estatuto dice:
“Corte Centroamericana de Justicia
se concibe como un Tribunal Regio-
nal, de jurisdiccién privativa para los
Estados del Istmo. Su competencia
se establece como una competencia
de atribucién, con exclusién de cual-
quier otro Tribunal y, ademas, de los
conflictos entre los Estados, conocer
de los litigios entre las personas
naturales o juridicas residentes en el
rea y los gobiernos u organismos
del Sistema de la Integracion Cen-
troamericana.”

Se crea asi un Organo
Supranacional que permitira resolver
los problemas propios del SICA en
forma pacifica y civilizada. De esta
forma, se constituye uno de los acto-
res mas importantes, dentro del
SICA.

Instituciones que integran
el SICA

El marco juridico descrito an-
teriormente se ejecuta a través de
una serie de instituciones que com-
ponen el SICA, entre las cuales se
destacan las representadas en la
siguiente figura:



FIGURA 3

INSTITUCIONES QUE COMPONEN EL SICA

Fuente: Elaboracion propia con base al estudio realizado.

Como Organo Supremo del
SICA se ubica la Reunion de Presi-
dentes, integrado por los Presiden-
tes Constitucionales de los Estados
miembros, quienes tienen la obliga-
cion de reunirse por lo menos dos
veces al afo, realizando una reunion
cada semestre; sin embargo, podran
hacerlo extraordinariamente las ve-

ces que sea necesario, previa deci-
sion de los Presidentes.

Entre las competencias que
posee la Reunién de Presidentes
estan: conocer de los asuntos de la
region que requieran de sus decisio-
nes, en materia de democracia,
desarrollo, libertad, paz y seguridad;
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definir y dirigir la politica centroame-
ricana, estableciendo las directrices
sobre la integracion de la region, asi
como las disposiciones necesarias
para garantizar la coordinaciéon vy
armonizacién de las actividades de
los 6rganos e instituciones del area y
la verificacion, control y seguimiento
de sus mandatos y decisiones; ar-
monizar las politicas exteriores de
sus Estados; fortalecer la identidad
regional dentro de la dinamica de la
consolidacién de una Centroamérica
unida; aprobar las reformas al Proto-
colo de Tegucigalpa; asegurar el
cumplimiento de las obligaciones
contenidas en el Protocolo de
Tegucigalpa y en los demas
Acuerdos, Convenios y Protocolos
que constituyen el ordenamiento
juridico del SICA, asi como decidir
sobre la admisiéon de nuevos miem-
bros al SICA.

Le sigue el Consejo de Minis-
tros, como érgano unico y principal
del SICA, eminentemente comunita-
rio con la competencia decisoria o
normativa en los asuntos regionales,
el que por razones competenciales y
funcionales de los asuntos a tratar
se integra para tales efectos en dife-
rentes conformaciones pudiendo ser
estas sectoriales o intersectoriales,
dicta derecho derivado; asimismo, se
subdivide en los ministros de Rela-
ciones Exteriores, Economia, Inte-
gracién Social, Seguridad y Justicia,
y Ambiente y Desarrollo, cada uno
corresponde a un 6rgano de decision
con autonomia funcional en su ambi-
to o esfera jurisdiccional.

El Comité Ejecutivo es un 6r-
gano comunitario fundamental o
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principal de caracter permanente del
SICA, posee poder de decision, con-
trol, coordinacion y ejecucion para
todo el SICA, dicta derecho derivado
y posee competencia presupuestaria
para el SICA, es un érgano de carac-
ter permanente, lo integran un repre-
sentante por cada uno de los Esta-
dos miembros, los cuales deben
poseer gran objetividad e imparciali-
dad por la naturaleza de sus
funciones.

La Secretaria General, co-
rresponde al organo comunitario
fundamental y de caracter perma-
nente del Sistema, la integra el
Secretario(a) General del SICA, que
es nombrado por la Reuniéon de
Presidentes del SICA, es el mas
alto funcionario administrativo del
SICA, es nombrado para un manda-
to de cuatro afos y ejerce la repre-
sentacion del SICA, y toma las
decisiones de manera unilateral. El
personal del SICA son funcionarios
regionales, por lo que sus responsa-
bilidades no son nacionales, sino
exclusivamente regionales al aceptar
un nombramiento.

El Consejo Consultivo, es un
Organo Fundamental del SICA vy
como 6rgano de la sociedad civil
organizada regionalmente, corres-
ponde a una instancia asesora en
los temas relativos a los sectores
econoémicos, sociales y culturales
que lo integran. Esta integrado por
los representantes de los sectores
empresariales, laboral, académico y
otras principales fuerzas vivas del
Istmo centroamericano representati-
vas de los sectores econdmicos,



sociales y culturales, comprometidos
con el esfuerzo de integracion istmi-
ca. Este Comité tendra como funcién
asesorar a la Secretaria General
sobre la politica de la organizacién
en el desarrollo de los programas
que lleva a cabo.

Por su parte, el PARLACEN
constituye el Organo Parlamentario
Regional de caracter permanente de
representacion politica y democrati-
ca del SICA que tiene como objetivo
fundamental la realizacion de la inte-
gracion centroamericana para con-
solidarla como una region de paz,
libertad, democracia y desarrollo. Se
integra por diputados electos me-
diante sufragio universal, directo y
secreto en cada uno de los Estados,
quienes deberan llenar los requisitos
exigidos por la legislaciéon nacional
de sus Estados para ser diputados, a
la fecha no lo integran Costa Rica,
Belice y Panama se retird.

Con caracter de Organo Judi-
cial Regional, se ubica la Corte Cen-
troamericana de Justicia, CCJ, cuyo
objetivo principal es garantizar el
respeto del derecho en la interpreta-
cion y ejecucion del Protocolo de
Tegucigalpa y sus instrumentos
complementarios o actos derivados
del mismo. Es el 6rgano responsable
de dirimir toda controversia sobre la
aplicacién e interpretacién de las
disposiciones contenidas en el Pro-
tocolo de Tegucigalpa y los demas
instrumentos complementarios o
derivados de dicho Protocolo.

Finalmente, se ubica Ia
Reunién de Vicepresidentes del

SICA, como Organo de Asesoria y
Consulta del SICA, con personeria
juridica propia, y como 6rgano per-
manente del Sistema.

Tratado Marco de Seguridad
Democratica en Centroamérica

Este Tratado firmado el 15 de
diciembre de 1995 constituye un
instrumento de gran importancia
para el presente estudio ya que
constituye un compromiso de los
paises centroamericanos de cons-
truir Estados democraticos, basada
en el Estado de Derecho, y en las
garantias de las libertades funda-
mentales, la libertad econdmica, la
justicia social, afianzados en una
comunidad de valores democraticos
entre los Estados; lo cual es acorde
con los objetivos de transparencia y
rendicidon de cuentas, de tal manera,
que si bien estos conceptos no
estan expresamente plasmados en
dicho tratado son afines al sistema
democratico.

Este tratado regula el Subsis-
tema de la Seguridad Regional, y
esta basado en tres pilares basicos,
que son: Estado de Derecho, Segu-
ridad de las Personas y de sus Bie-
nes y Seguridad Regional.

a) Estado de Derecho

La seguridad regional se
construye sobre el fortalecimiento
del Estado democratico, de ahi que
el tratado busque fortalecer Ilos
Estados democraticos de los paises
centroamericanos, lo cual ha sido
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reafirmado por la propia CCJ en la
resolucion del 29 de marzo del 2005.

El Modelo Centroamericano
de Seguridad Democratica se
basa en la democracia y el for-
talecimiento de sus institucio-
nes y el Estado de Derecho;
(...) Que todos los Tratados
mencionados, como la cos-
tumbre centroamericana y los
principios generales del dere-
cho, otorgan un grado de re-
conocimiento unico al principio
fundamental de la democracia
como “lus Cogens” que se
constituye en una norma im-
perativa e inderogable valida
universalmente, que no admite
acuerdo en contrario y que
tiende medularmente a prote-
ger los mas sagrados dere-
chos y las libertades funda-
mentales del ser humano,
convirtiéndose en valladar
contra la arbitrariedad, siendo
como en el Derecho Interna-
cional, norma de igual natura-
leza en el Derecho Comunita-
rio Centroamericano. (Corte
Centroamericana de Justicia,
2005)

De la lectura de esta senten-
cia del Tratado en conjunto, se con-
cluye que el “principio de la demo-
cracia representativa” es la base del
sistema, lo cual estd intimamente
relacionado con los preceptos del
Gobierno Abierto, transparencia y
lucha contra la corrupciéon descritos
anteriormente. En este punto, se
indica de manera expresa en el Ar-
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ticulo 1° de dicho tratado, que tex-
tualmente dice:

Articulo 1°. El Modelo Cen-
troamericano de Seguridad
Democratica se basa en la
democracia y el fortalecimien-
to de sus instituciones y el Es-
tado de Derecho; en la exis-
tencia de gobiernos electos
por sufragio universal, libre y
secreto y en el irrestricto res-
peto de todos los derechos
humanos en los Estados que
conforman la regién centro-
americana.

El Modelo Centroamericano
de Seguridad Democratica
tiene su razén de ser en el
respeto, promocién y tutela de
todos los derechos humanos,
por lo que sus disposiciones
garantizan la seguridad de los
Estados centroamericanos y
sus habitantes, mediante la
creacién de condiciones que
les permita su desarrollo per-
sonal, familiar y social en paz,
libertad y democracia. Se sus-
tenta en el fortalecimiento del
poder civil, el pluralismo politi-
co, la libertad econdmica, la
superacion de la pobreza y la
pobreza extrema, la promo-
cion del desarrollo sostenible,
la proteccion del consumidor,
del medio ambiente y del
patrimonio cultural; la erradi-
cacion de la violencia, la co-
rrupcion, la impunidad, el te-
rrorismo, la narcoactividad y el
trafico de armas; el estableci-
miento de un balance razona-



ble de fuerzas que tome en
cuenta la situacién interna de
cada Estado y las necesida-
des de cooperacion entre to-
dos los paises centroamerica-
nos para garantizar su
seguridad. (Presidentes de
Centroamérica, 1995)

Continta este instrumento, ga-
rantizando los principios vinculados
con el sistema democratico, como: el
imperio del Derecho, el respeto a la
ley y la seguridad juridica, deben
garantizar el ejercicio de las liberta-
des fundamentales y la seguridad de
las personas y de sus bienes, otro
compromiso de suma importancia es
disminuir la impunidad y fortalecer
los sistemas de justicia penal.

Este instrumento reconoce de
manera expresa que la corrupcion
en la funcién publica constituye una
amenaza para la democracia de los
paises centroamericanos, y asi lo
sefiala en el numeral 5 que a la letra
dice:

Articulo 5. La corrupcion, pu-
blica o privada, constituye una
amenaza a la democracia y la
seguridad de los habitantes y
de los Estados de la region
centroamericana. Las Partes
se comprometen a realizar to-
dos los esfuerzos para su
erradicacion en todos los nive-
les y modalidades.

En este sentido, la reunién de
los entes contralores del Esta-
do de cada una de las Partes,
asesorara a la Comision de
Seguridad en el disefio, esta-
blecimiento e instrumentacién
de programas y proyectos re-
gionales de modernizacion y
armonizacion legislativa, in-
vestigacioén, educacién y pre-
vencion de la corrupcion.
(Presidentes de Centroaméri-
ca, 1995)

Este reconocimiento es impor-
tante, pues es un insumo que los
gobiernos centroamericanos asumie-
ron para luchar contra la corrupcién
publica en la regién, ademas de
los tratados internacionales firmados
en la materia, tales como Ia
Convencién Interamericana de Lu-
cha contra la Corrupcion y Conven-
cion de las Naciones Unidas de lu-
cha contra la Corrupcion, explicados
anteriormente.

Paralelamente se comprome-
ten los gobiernos a reducir la impu-
nidad, dado que reconocen que ella
promueve la corrupcion en la funcion
publica. “Articulo 6. Las Partes reali-
zaran todos los esfuerzos para erra-
dicar la impunidad. La Comision de
Seguridad establecera contactos con
las instituciones y autoridades rela-
cionadas con la materia, a fin de
contribuir a la elaboracion de los
programas conducentes a la armoni-
zacion y modernizacion de los sis-
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temas de justicia penal centroameri-
canos”. (Presidentes de Centroamé-
rica, 1995)

b) Sequridad de las Personas y
sus Bienes

Como se citd anteriormente, la
seguridad se basa en el desarrollo
humano sostenible, de ahi que se
busque impulsar la ayuda solidaria y
humana para erradicar la pobreza, la
pobreza extrema y la desigualdad
social.

c) Seguridad Regional

Aun cuando hablamos de pro-
ceso de integracion respeta los prin-
cipios de igualdad soberana de sus
Estados miembros de seguridad
juridica, solucion pacifica de las con-
troversias, renuncia a la amenaza o
uso de la fuerza contra la soberania,
integridad territorial e independencia
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politica de cualquier Estado, la auto-
determinacion de Centroamérica en
su modelo de desarrollo sostenible,
la solidaridad y seguridad de los
pueblos y gobiernos, la prohibicion
de uso del territorio para agredir
otros Estados o permitir el refugio de
fuerzas irregulares, la prohibicién de
un Estado de fortalecer la seguridad
menoscabando la de los demas, la
defensa colectiva y solidaria en caso
de agresion, la unidad nacional y la
integridad territorial, soberania e
independencia, en el marco de la
integracion centroamericana.

Instancias que integran el Modelo
de Seguridad Democratica
en Centroamérica

El Modelo de Seguridad De-
mocratica Centroamericana esta
integrado por tres importantes ins-
tancias que se muestran en la
Figura 4:



FIGURA 4

INSTANCIAS QUE INTEGRAN EL SISTEMA DE SEGURIDAD
DEMOCRATICA CENTROAMERICANO

Reunién de Presidentes

Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores

Comision de Seguridad

Fuente: Elaboracion propia con base al estudio realizado.

La Reunion de Presidentes es
la instancia suprema de este modelo
y a ella corresponde conocer los
asuntos de seguridad, regional e
internacional, que requieran de sus

decisiones de acuerdo con lo
establecido en el Protocolo de
Tegucigalpa.

El Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores es la instancia
competente, en todo lo relativo a la
seguridad regional e internacional,
en su condicidon de érgano principal
de coordinacién del SICA.

La Comision de Seguridad es
la instancia subsidiaria de ejecucion,

coordinacién, evaluacion y segui-
miento, de elaboracion de propues-
tas, asi como de recomendaciones
de alerta temprana, y cuando proce-
da, de pronta accién, subordinada a
la Reunion de Presidentes y al Con-
sejo de Ministros de Relaciones Ex-
teriores. Debe dar seguimiento a las
propuestas en materia de seguridad
regional, sustentadas en un balance
razonable de fuerzas, el fortaleci-
miento del poder civil, la superacion
de la pobreza extrema, la promocion
del desarrollo sostenido, la protec-
cion del medio ambiente, la erradi-
cacion de la violencia, la corrupcion,
el terrorismo, el narcotrafico y el
trafico ilicito de armas.
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Para lograr esta funcién tie-
ne como instancia de coordinacion, a
la Presidencia Protémpore, la cual
es ejercida, cada seis meses, por los
paises Miembros de la Comision, la
Secretaria General del SICA de
acuerdo al orden rotativo del Siste-
ma, establecido en el Protocolo de
Tegucigalpa, para el | semestre del
2014 corresponde a Republica Do-
minicana. Su Secretaria Técnica la
ejerce de forma permanente la Se-
cretaria General del SICA. Esta Co-
mision trabaja con tres comisiones
importantes, que son:

a. Subcomisién de Defensa: esta
integrada por representantes
de los Ministerios de Defensa
de los paises que integran el
SICA, que tienen fuerzas ar-
madas y representantes de la
Secretaria General del SICA.
Es responsable de la tematica
de la “Seguridad Regional”,
constituyendo entre sus temas
en seguimiento: el desminado;
el balance razonable de fuer-
zas; el programa anual de
medidas de fomento de la
confianza; los modelos de fo-
mento para inventarios de ar-
mamentos; mecanismo cen-
troamericano de informacion y
comunicacion para la seguri-
dad; estudios sobre solucién
pacifica de conflictos, manejo
de crisis y de mantenimiento
de paz.

b. Subcomisién Juridica: se inte-
gra por los Asesores juridicos
de las Cancillerias, Goberna-
cion, Seguridad o equivalen-
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tes, Defensa, Policia, y Aseso-
res legales de la Secretaria
General del SICA. Entre sus
funciones esta elaborar todos
los proyectos de Instrumentos
Internacionales que sean ne-
cesarios para el buen funcio-
namiento del Modelo de Segu-
ridad Democratica Regional,
con el propdsito de que cuente
con un marco juridico institu-
cional, encargandose ademas
de ordenar todos los instru-
mentos centroamericanos an-
teriores y posteriores al “Tra-
tado Marco de Seguridad
Democratica en Centroaméri-
ca” que tengan relacion con
las funciones de este modelo
de Seguridad.

C. Subcomisién de Seguridad
Puablica: integrada por repre-
sentantes de las Cancillerias
del SICA, Ministerios de Go-
bernacion, Seguridad o equi-
valentes; de las Instituciones
Policiales y de la Comision
de Jefes de Policias de Cen-
troamérica, asi como de La
Secretaria General del SICA.
Le corresponde el estudio de
todas aquellas iniciativas y
proyectos regionales en mate-
ria de seguridad publica, y ha-
cer recomendaciones a la
Comision de Seguridad de
Centroamérica.

Como se deduce del analisis
de dicho documento, este Tratado
corresponde un buen marco juridico
que promueve la paz en la Region
centroamericana, lo cual esta vincu-



lado con los principios de transpa-
rencia, rendicion de cuentas y go-
bierno abierto que deben promover
los Estados centroamericanos, pero
que solo se pueden alcanzar a tra-
vés de Servicios Civiles fortalecidos,
independientes y objetivos en el
ejercicio de sus funciones.

Instituto Centroamericano
de Administracion
Publica, ICAP

El SICA consiente de la impor-
tancia de la profesionalizacién de la
funcién publica creé en 1954 la Es-
cuela Superior de Administracion
Puablica para América Central,
ESAPAC, integrada por Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua, incorporandose en 1961
la Republica de Panama; ya desde
esa época se reconocia la necesidad
de contar con un staff de funciona-
rios publicos capacitados dado que
son la base necesaria para la cons-
truccion de gobiernos solidos vy
democraticos.

En 1967 esta Escuela cam-
bia su nombre a Instituto Centroame-
ricano de Administracion Publica,
ICAP, como organismo internacional
del SICA, se especializa en la admi-
nistracion publica, orientada al desa-
rrollo de los recursos humanos y
modernizacién de los sectores publi-
cos de la regioén, cuya sede se en-
cuentra en Costa Rica pero su ac-
tuacion abarca toda la regidn e
incluso otros paises de América
Latina.

Su marco normativo se rige en
primer lugar por el Protocolo de Te-
gucigalpa, como parte de su estruc-
tura institucional en el Articulo 8;
posteriormente por el Protocolo de
Guatemala como parte del Subsis-
tema Econdémico reconocida en el
Articulo 37 de dicho Protocolo; ade-
mas, en el Tratado de Integracion
Social, como una institucion especia-
lizada del Subsistema Social en el
Articulo 9 y finalmente, en su ley
constitutiva Ley N° 241.

Los objetivos que persigue es-
te Instituto son los siguientes:

o Colaborar con el mejoramien-
to, modernizacién y armoniza-
cion de las administraciones
publicas de los Estados
Miembros.

. Desarrollar  programas de
formacioén, capacitacion y ac-
tualizacién dirigidos a los fun-
cionarios gubernamentales.

. Cooperar con los organis-
mos regionales en el estudio,
orientacion y promocion del
proceso de integraciéon cen-
troamericana.

. Brindar apoyo técnico a las
instituciones publicas en el es-
tudio y realizaciéon de mejoras
administrativas.

. Propiciar el intercambio de
experiencias en el campo de
la administracién publica.
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. Fomentar la cooperacién hori- cano de Administracion Publi-

zontal entre los Estados ca (ICAP), 2014)
Miembros y otros Estados,
que deseen colaborar con El ICAP posee cuatro gran-

ellos. (Instituto Centroameri- des areas de trabajo y cinco activi-
dades estratégicas que son:

FIGURA 5

AREAS DE TRABAJO Y ACTIVIDADES ESTRATEGICAS DEL ICAP

Formacion
Académica

Gestion de Politicas y
= Negociaciones
Internacionales

\

|_| Gerencia de Proyectos Profesional
de Desarrollo

= Investigacion

- Gerencia Social

Informacién y
Difusion

= Gestion Publica

( } Actualizacién
|
J
1

Consultoria 'y
Asistencia Técnica

Fuente: Fuente: Elaboracién propia con base al estudio realizado.
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El ICAP es el organismo del
SICA que posee una vinculacion
mas constante con los Servicios
Civiles en la regién y ha realizado
aportes sumamente importantes al
suministrarles herramientas adecua-
das para el desempefio de sus fun-
ciones, asi como al brindar directa-
mente opciones de formacién para
los funcionarios publicos.

Situacion actual y retos
pendientes de los Servicios
Civiles y propuestas para
fortalecerlos con el fin

de que los gobiernos
centroamericanos alcancen
los ideales democraticos y
desarrollo de los
centroamericanos

Diagnostico de la situacion
actual de los Servicios Civiles
en Centroamérica

En este apartado se pretende
exponer la situacién actual de los
Servicios Civiles en los paises de la
region recurriendo para ello a los
resultados de los dos Barometros de
la Profesionalizacién del Servicio
Civil en Centroamérica y Republica
Dominicana elaborados reciente-
mente, asi como otros datos obteni-
dos de cada Servicio Civil en el pais.

Resultados del primer
barémetro centroamericano

El primero Barometro de la
Profesionalizacion del Servicio Civil
en Centroamérica y Republica Do-

minicana incluye los principales re-
sultados de un arduo trabajo de in-
vestigacion realizada durante el pe-
riodo que comprende de octubre
2008 a marzo 2009, con el propdsito
de evaluar el grado de profesionali-
zacién alcanzado por los Servicios
Civiles de siete paises: Guatemala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Costa Rica, Panama y Republica
Dominicana.

Este barémetro evalué los si-
guientes items:

a. La coherencia estratégica,
atributo fundamental.

b. La conexién entre el empleo
publico y la politica fiscal.

C. La importancia de la informa-
cion de base.

d. Las especiales dificultades de
los sistemas de carrera.

e. Profesionalizacion del empleo
publico y reforma legal.

f. La relevancia del desarrollo
directivo.

g. La necesidad de enfoques
descentralizados y experi-
mentales.

Se pudo concluir que la region
observa avances en el ambito de la
reforma institucional; no obstante,
mantiene una posicién de debilidad
institucional, destaca el caso de Cos-
ta Rica que mantiene una mejor
posicion pero la situacion presentada
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en los ultimos afios genera preocu-
pacion sobre el futuro del Servicio
Civil en este pais. Como elemento
comun se tiene el propésito de pro-
fesionalizar el empleo publico.

En este punto se debe anali-
zar los resultados de la mejor y peor
posicion en el Barémetro. Con una
mayor fortaleza se encuentra Costa
Rica, el cual mantiene un sistema de
mérito plenamente consolidado; no
obstante, ello ha conllevado a una
caida en el subindice de eficacia
incentivadora; es decir, la evolucién
del sistema de mérito hacia la buro-
cratizacion rigida de las institucio-
nes; del sistema de mérito se pasa a
un incremento de la rigidez en sus
estructuras y procedimientos, lo que
compromete su capacidad para in-
fluir en el comportamiento de los
empleados y para adaptarse a en-
tornos cada vez mas dinamicos. El
Servicio Civil de Costa Rica debe
procurar politicas y practicas de ges-
tion mas flexibles especialmente en
campos como la gestién por compe-
tencias, la evaluacion del desempe-
Ao y la implantacion de mecanismos
incentivadores de compensacion.

En el nivel mas incipiente se
ubica Honduras, cuyo Servicio Civil
debe superar carencias importantes
en su capacidad institucional, en un
contexto en el cual la tradicion clien-
telista ha venido prevaleciendo en el
manejo de la Administracion Publica,
y donde la profesionalizacion del
empleo publico no ha sido atendido
por la parte politica y social. Hondu-
ras debe empezar por consolidar
aspectos elementales del empleo
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publico, tales como: la construccion
o modernizaciéon de las estructuras,
procesos, tecnologias e instrumen-
tos basicos de gestion, comenzando
por los sistemas de informacion de
base y de ordenacion del empleo a
nivel agregado; y la puesta en mar-
cha de iniciativas y estrategias,
adaptadas a las circunstancias so-
ciopoliticas del pais, para insertar la
idea del mérito como eje de la profe-
sionalizacion del empleo publico y la
conversion de esta idea en una aspi-
racion social prioritaria.

El resto de paises se ubico en
medio de estos dos polos; no obs-
tante se puede considera comun a
los siete paises que participaron del
Barémetro la existencia de dos
grandes adversarios regionales de
las reformas de signo profesionali-
zador del empleo publico, que son:
el clientelismo politico y la tendencia
de los sistemas de Servicio Civil a
evolucionar hacia la rigidez burocra-
tica, muchas veces bajo el influjo de
potentes palancas corporativas en el
interior del servicio publico. De tal
manera, que el objetivo contintia
siendo la construccion de sistemas
que funcionen como meritocracias
flexibles, alejadas para ello de los
peligros que representan estos dos
adversarios seculares. Para ello, el
proposito  profesionalizador debe
manejar, mas que nunca, una nocion
material o sustantiva -no formalista-
del mérito, como ingrediente esen-
cial del empleo publico.

Ahora bien, este concluye
los aspectos que se detallan a
continuacion:



FIGURA 6

ELEMENTOS DE LA PROF!ESIONALIZACION
DEL EMPLEO PUBLICO

Fuente: Elaboracion propia con base al estudio realizado.

El desafio de los Servicios Ci-
viles es implementar estas acciones,
lo cual si bien mas costosa que el
sistema tradicional contribuyen a la
consolidacién de las democracias,
aun incipientes en la region; por lo
tanto, deben seguir ese camino
hacia la construccion de sistemas de
empleo publico meritocraticos y fle-
xibles al mismo tiempo. Procurando
abandonar los modelos de burocra-
cias centralizadas hacia sistemas
publicos descentralizados basados
en la profesionalidad, la competencia
directiva, el desarrollo del liderazgo,
la autonomia de gestion y la rendi-
cion de cuentas por resultados.

Resultados del segundo
barémetro centroamericano

El segundo barémetro se
realizé6 con el objetivo de actualizar
los datos obtenidos en el primer

informe y determinar si los paises
estaban avanzando en materia de
buenas practica de empleo publico.
Los resultados demostraron mejoras
en algunas areas y tareas aun pen-
dientes de realizar.

Se encontrd6 una mejora en
aspectos operativos tales como la
organizacion de la funciéon de recur-
sos humanos (en su dimension cen-
tral o rectora), la planificacion y la
organizacién del trabajo, resultados
son relevantes por su caracter trans-
versal y potencial impacto en el con-
junto del sistema. Dada la importan-
cia de la planificacion, las mejoras
en este aspecto constituyen ir do-
tando de coherencia estratégica al
sistema de empleo publico, asi como
también para lograr su coordinacién
con las politicas presupuestarias,
ademas de haber sido una de
las areas con mayores debilidades
reflejadas en el primer barémetro.
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Ahora bien, estos logros son un
avance relevante pero no suficiente
para lograr la profesionalizacion del
empleo publico.

Se logré un avance moderado
en las areas de disefos de tipo mas
descentralizado y que demanden un
mayor peso de las oficinas de recur-
sos humanos institucionales, y sobre
todo, la implicaciéon de los directivos
de linea. Por su parte, la gestiéon del
empleo ha mejorado levemente a
nivel regional. La instalacion de crite-
rios de acceso por mérito sigue pen-
diente en la mayoria de los paises.
Los avances en este campo exigen
combinar reglas, capacidades y cul-
tura. Los paises dotados de marcos
reguladores meritocraticos tienen
desafios importantes en los otros
dos campos.

Si bien, se han dado mejoras
en la regién estas siguen sin poder
traducirse en capacidad efectiva
para influir positivamente en el com-
portamiento de los funcionarios a
través de una estructura de incenti-
vos adecuada. Este es el desafio
mas complejo de resolver, ya que no
implica el mero disefio de normas,
sino la instalacion y el desarrollo de
capacidades avanzadas para la ges-
tion en los segmentos directivos,
tanto de las organizaciones publicas
como de las oficinas de recursos
humanos que deben dar apoyo.

No obstante, pese a dicho
avance se mantiene la necesidad de
tener conciencia de que la reforma
del empleo publico es estructural del
Estado que debe comprometer a
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amplios sectores de la sociedad,
dado que es un proceso complejo no
solo desde el punto de vista técnico,
sino que también afecta al statu quo,
ya que implica la implantacion de
nuevas logicas y practicas, y la ne-
cesidad de darle sostenibilidad en el
tiempo para la obtencién de los re-
sultados buscados, lo cual introduce
gran complejidad al proceso. Esta
reforma estructural implica compro-
misos de multiples actores, estata-
les: area rectora, la autoridad presu-
puestaria y oficinas institucionales,
sociedad civil: sindicatos, asociacio-
nes profesionales, universidades vy
expertos y actores mediadores entre
una y otra como partidos politicos.
Mientras mas elevado sea el com-
promiso y la cooperacion entre acto-
res de las diferentes esferas, el pro-
ceso de modernizacion gozara de
mejores condiciones politicas y
técnicas.

El segundo barémetro llama la
atencion en el tema de la estabilidad.
En el caso de las politicas de
recursos humanos, que deben al-
canzar a un universo amplio y com-
plejo, asi como también intervenir
en un contexto regional de debilida-
des histéricas e inercias negativas,
la perdurabilidad se convierte en un
atributo clave, no es coincidencia
entonces que los paises que han
logrado dar continuidad a este pro-
ceso de cambio sean los que hayan
obtenido los mejores resultados en
esta ocasion. Dentro de ese marco,
es deseable garantizar la estabilidad
estratégica del proceso y la institu-
cional. Esto resulta fundamental para
que la entidad rectora y las oficinas



de recursos humanos tengan la po-
sibilidad de aprender y acumular
capacidades.

Dentro de las advertencias
que realiza este Segundo Barometro
esta el lograr la conexion entre las
politicas de recursos humanos con la
politica fiscal, con la finalidad de
alcanzar un equilibrio razonable en-
tre la necesidad de responsabilidad
fiscal que surge de un contexto de
recursos escasos Y crisis financiera y
un control excesivo del gasto hasta
el punto de crear problemas de in-
version en el desarrollo de procesos,
practicas e instrumentos claves en la
gestion de las personas. El equilibrio
entre politica de empleo publico y
politica fiscal surge como una posibi-
lidad de modernizar el servicio civil
aunado a un dialogo fluido entre el
area de recursos humanos y el area
encargada de la gestién de fondos
publicos.

Estos cambios requieren mo-
dificaciones estructurales y legales,
en muchas ocasiones se requiere
cambiar las leyes vigentes e incluso
aprobar nuevas, siendo este el pri-
mer paso para lograr el cambio, pero
no el unico, ello es importante acla-
rarlo dado que existe una tendencia
de confundir la reforma legal como
un fin en si mismo, y no como un
paso para lograr las reformas
deseadas. Si bien la reforma legal es
importante los esfuerzos no se ter-
minan con la aprobacion de la nor-
mativa propuesta sino que se debe
garantizar que se cuenten con los
instrumentos requeridos para alcan-
zar el desarrollo propuesto, por lo

tanto, se requiere cambiar la idea de
que la normativa por si sola es gene-
radora de practicas y capacidades
cuando ello es producto de oftras
acciones.

Con el objetivo de poseer un
proceso de modernizacion del servi-
cio civil exitoso, que pueda ser pues-
to en marcha, aprovechable en toda
su potencialidad, y sobre todo, ha-
cerse perdurable en el tiempo para
lograr obtener efectos positivos,
resulta imprescindible disponer de
un stock de capacidades acordes
con esos propositos, que son:

Esas capacidades pueden ser
de cuatro tipos: (i) estructura-
les: relativas a aquellas condi-
ciones (presupuestarias, in-
formaticas, organizacionales,
etc.) que sirven de apoyo al
disefio y a la implementacion
de politicas de modernizacion;
(ii) estratégicas: determinantes
para el abordaje del sistema
como un todo y para la gene-
racion de politicas adecuadas
al contexto particular del ser-
vicio civil en cuestion, y fun-
damentalmente  conectadas
con las prioridades del go-
bierno y de las instituciones;
(iii) técnicas: fundamentales
no solamente para el disefio
de alternativas de politica e
instrumentos, sino también pa-
ra su implementacion efectiva,
aspecto clave donde se juega
buena parte de su éxito o fra-
caso; y (iv) directivas: crucia-
les para liderar el proceso de
cambio en su conjunto y ad-
ministrar las capacidades an-

298 ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (68-69): 251-316, diciembre 2015



teriores. Resulta fundamental
considerar la complementarie-
dad de estas cuatro capacida-
des y la necesidad de implan-
tarlas y desarrollarlas, tanto en
la entidad rectora como en las
oficinas institucionales de re-

cursos humanos. (Longo &
lacoviello, 2013)
Finalmente, este importante

instrumento que nos permite conocer
la realidad de los Servicios Civiles en
la region es heterogénea aun cuan-
do se cuenten con objetivos comu-
nes, y las realidades de cada uno
son distintas; por lo tanto, todas es-
tas variables deben ser tomadas en
consideracion al momento de elabo-
rar las estrategias de cambio obser-
vando sus fortalezas, debilidades,
oportunidades y particulares.
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Sobre el Indice de Desarrollo
Democratico

De relevancia para el presente
andlisis destaca el indice de Desa-
rrollo Democratico ya que representa
el promedio lineal de las cinco medi-
das particulares: indice de Eficiencia,
indice de Mérito, indice de Consis-
tencia Estructural, indice de Capaci-
dad Funcional e indice de Capacidad
Integradora.

Del resultado de estos indices
se extrae el indice de Desarrollo
Democratico que en el segundo ba-
rometro les da la siguiente ubicacién
a los paises:



___________________________________________________________________________|
GRAFICO No. 7

iINDICE DE DESARROLLO BUROCRATICO DE CADA PAIS
EN RELACION CON EL PROMEDIO REGIONAL

2012

Fuente:
Republica Dominicana.

Segundo Barémetro de la Profesionalizacion del Servicio Civil en Centroamérica y

Nétese que segun este indice
en el primer lugar se ubica Costa
Rica y el ultimo lo tiene Honduras,
en medio de estos dos extremos con
una nota por encima del promedio
de ubica Republica Dominicana,
Nicaragua y El Salvador, mientras
que aquellos Servicios Civiles que
poseen una calificacion por debajo
del promedio se encuentran Panama
y Guatemala.

Estos resultados resultan par-
ticularmente relevantes para el ana-

lisis que se hard en el siguiente
acapite.

Estado actual de la corrupcion
y fortaleza del sistema
democratico en Centroamérica

Para continuar con el estudio
es necesario describir la situacion
actual de la corrupcion en la region.
Para ello se puede utilizar como
variable los resultados elaborados
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por Transparency International quien
elabora el indice de Percepcién de la
Corrupcioén en todos los paises del
mundo.

La region centroamericana ob-
tuvo los siguientes resultados:

TABLA 2

INDICES DE PERCEPCION DE CORRUPCION
EN CENTROAMERICA

Pais centroamericano 2012 2013
Costa Rica 48 49
El Salvador 83 83
Panama 83 102
Nicaragua 130 127
Guatemala 113 123
Republica Dominicana 118 123
Honduras 133 140

Fuente: Datos tomados del Transparency International 2013 y 2012.

Segun estos datos el pais con  del
una menor percepcién de corrupcion

empleado publico durante el

ultimo ano”, que refleja el porcentaje

es Costa Rica, mientras que el pais
que ocupa la peor posicién de la
regiébn en este indice es Honduras.
Por su parte la variable denominada
“Incidencia de corrupcion por parte
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de la poblacién que afirma que algun
empleado le ha pedido algun so-
borno o dadiva durante el ultimo afio,
obtuvo los siguientes resultados.



___________________________________________________________________________|
TABLA 3

INCIDENCIA DE CORRUPCION POR PARTE DE EMPLEADO PUBLICO
DURANTE EL ULTIMO ANO

(Porcentaje) 2009 2010 2011
Costa Rica 6,1 50 4,2
Incidencia de corrup- El Salvador 25 25 25
cion por parte de em- Guatemala 47 3,9 5,8
pleado publico durante
el ultimo afio Honduras 3,9 4,2 3,8
Nicaragua 4.1 53 2,7
Panama 3,7 2,3 2,4

Fuente: Elaboracioén propia con datos de Estadisticas Centroamericanas 2013.
|

Agregan las Estadisticas Cen- poder publico se ejerce con el
troamericanas otra variable que es el  propdsito de obtener ganancias
Control de la Corrupciéon que es la  privadas.
percepcion sobre el grado en que el

___________________________________________________________________________|
TABLA 4
CONTROL DE LA CORRUPCION

(indice de -2,5 a 2,5) 2009 2010 2011

Costa Rica 0,71 0,65 0,56

El Salvador -0,19 -0,22 -0,23

Controldela | &\ temala 0,54 -0,54 -0,52
corrupcion

Honduras -0,88 -0,87 -0,80

Nicaragua -0,75 -0,79 -0,76

Panama -0,30 -0,37 -0,35

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Centroamericanas 2013.
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El tema de la corrupcién esta
intimamente ligado con la rendicion
de cuentas, el cual corresponde a la
percepcion sobre la capacidad de los
ciudadanos de un pais para partici-
par en la seleccion de su gobierno,

asi como sobre la libertad de expre-
sion, la libertad de asociacion y la
existencia de medios de comunica-
cion libres, en el cual la regidon Cen-
troamérica obtuvo los siguientes
resultados:

TABLA 5

VOZ Y RENDICION DE CUENTAS

(indice de -2,5a 2009 2010 2011
2,5)
Costa Rica 1,00 1,03 1,01
El Salvador 0,05 0,06 0,06
Voz y rendicién de

cuentas Guatemala -0,31 -0,36 -0,35
Honduras -0,46 -0,50 -0,52

Nicaragua -0,46 -0,50 -0,58

Panama 0,59 0,55 0,50

Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Centroamericanas 2013.

Otro dato relevante para el
presente estudio es la variable Esta-
do de Derecho que corresponde a la
percepcion sobre la calidad en el
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cumplimiento de contratos, la impar-
ticion de justicia en los tribunales y la
calidad de la policia, asi como la
incidencia del crimen la violencia.



___________________________________________________________________________|
TABLA 6

ESTADO DE DERECHO

(indice de -2,5 a 2,5) 2009 2010 2011

Costa Rica 0,54 0,49 0,46

El Salvador -0,80 -0,87 -0,73

Estadode [ 5 . temala 1,16 1,10 1,04
derecho

Honduras -0,92 -0,88 -0,91

Nicaragua -0,79 -0,83 -0,71

Panama -0,15 -0,13 -0,07

Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Centroamericanas 2013.

El Estado de Derecho y el sis- la probabilidad de que surjan ame-
tema democratico esta relacionado nazas o cambios violentos en el
con la variable Estabilidad Politica, gobierno, que afecten la continuidad
que se refiere a la percepcion sobre  de las politicas publicas.

TABLA 7
ESTABILIDAD POLITICA

(indice de -2,5 a 2,5) 2009 2010 2011

Costa Rica 0,58 0,69 0,60

El Salvador -0,01 0,06 0,12

Estabilidad [~ icmala -0,84 -0,79 0,73
Politica

Honduras -0,29 -0,49 -0,42

Nicaragua -0,45 -0,62 -0,38

Panama 0,07 -0,06 -0,11

Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Centroamericanas 2013.
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Finalmente, como variable re-
levante se debe incluir la Efectiva-
mente del Gobierno que se refiere a
la percepcion sobre la competencia

de la burocracia y la calidad de los
servicios publicos, quedando de la
siguiente manera:

TABLA 8

EFECTIVIDAD DEL GOBIERNO

(indice de -2,5 a 2,5) 2009 2010 2011
Costa Rica 0,33 0,32 0,35
El Salvador -0,02 0,01 -0,11
di?eég;:ce‘?:o Guatemala -0,63 -0,70 -0,70
Honduras -0,69 -0,67 -0,58
Nicaragua -0,95 -0,96 -0,90
Panama 0,15 0,14 0,10

Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Centroamericanas 2013.

Las variables expuestas refle-
jan areas de mejora para nuestros
paises y marcan una tendencia, no
es extrafio que los paises con peo-
res posiciones en el ranquin de per-
cepcion de transparencia sean tam-
bién los que poseen las peores
posiciones en control de la corrup-
cion, Estado de derecho y efectivi-
dad del gobierno, entre otras varia-
bles, ello en virtud de que todas
estas areas estan intimamente rela-
cionadas y la debilidad de las institu-
ciones publicas y el sistema demo-
cratico que poseen traen como
consecuencias resultados negativos
en multiples aspectos.
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Vinculacién entre la fortaleza
de los Servicios Civiles

y la corrupcién en la region:
comprobacion de la hipotesis
de la investigacion

Resulta comun estudiar los
temas de empleo publico y lucha
contra la corrupcion de manera ais-
lada, pero ¢qué resultados se obtie-
nen cuando se combinan todas esas
variables? Esa es la pregunta que se
pretende responder en este aparta-
do, tomando como un enfoque no-
vedoso el vincular los resultados de
indices relacionados con temas de
corrupcion, rendicién de cuentas, y
sistema democratico con los resulta-




dos del Barometro de la Profesiona-
lizacion del Servicio Civil en Cen-
troamérica y Republica Dominicana.

Comparando las posiciones
del Barébmetro con los resultados del
indice de percepcion de la corrup-
cion se tiene que existe coincidencia
entre los Servicios Civiles con mejo-
res y peores posiciones en la region
y los paises que poseen las mejores
y peores posiciones en dicho indice
de transparencia; notese que Costa
Rica ubica el primer lugar en el ba-
réometro e igualmente, el primer lugar
como el pais con una menor percep-
cion de la corrupcién en la regién; lo
cual es un resultado positivo; al con-
trario, Honduras ocupa el lugar mas
bajo en el barémetro centroameri-
cano, y a su vez, es el pais con la

mayor percepcion de corrupcion de
la region, lo cual es negativo.

Al comparar los resultados del
Barémetro de los Servicios Civiles
con el indice de control de la corrup-
cion, se encuentran mas coinciden-
cias, el pais con mejor resultado en
el Barometro (Costa Rica) posee la
mejor ubicacion en el indice de con-
trol, en una ubicaciéon media encon-
tramos El Salvador, quien se ubica a
la mitad del Barometro y a su vez se
ubica a la mitad de la escala en el
indice de control, y finalmente, el
pais con la posicion del Barometro
mas baja (Honduras) es igualmente
el pais con el resultado mas deficien-
te en la variable de control de la
corrupcion, lo anterior se puede ex-
plicar mas claramente en la siguiente
tabla:

TABLA 9
COMPARACION BAROMETRO CON iNDICE DE CONTROL DE LA
CORRUPCION
Pais Ubicacion en el Baréometro Ubicacion en el indice de Control
de la Corrupcion
Costa Rica 1 1
Nicaragua 2 5
El Salvador 3 3
Panama 4 2
Guatemala 5 4
Honduras 6 6
Nota: Se excluye Republica Dominicana porque no se poseen datos del indice de control de la

corrupcion.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Centroamericanas 2013.

306 ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (68-69): 251-316, diciembre 2015



Costa Rica mantiene la prime-
ra posicion en ambos indices, El
Salvador ubica la mitad de la tabla
en ambos casos y por ultimo, Hon-
duras posee la ultima posicion de
dichas variables.

Al comparar el Barémetro con
la variable voz y rendicion de cuen-
tas se encuentra el mismo patron
anterior, pues Costa Rica mantiene
el primer lugar en ambas variables,

El Salvador se ubica a la mitad de la
tabla y nuevamente, Honduras se
ubica en el ultimo lugar.

Las variables Estado de Dere-
cho y Estabilidad Politica poseen
pequefias diferencias con relacion a
la ubicacién de los paises en el Ba-
rémetro, aunque no son significati-
vas. Todas estas variables compa-
radas en conjunto se pueden ilustrar
de la siguiente manera:

TABLA 10

COMPARACION DE LAS VARIABLES DE EMPLEO PUBLICO,
CORRUPCION Y SISTEMA DEMOCRATICO

Pais Barome- Percep- Control VozyRen- Estado de Estabilidad
tro Servi- cion de de la dicion de Derecho Politica
cio Civil Corrup- Corrup- Cuentas

cion cién

Costa Rica 1 1 1 1 1 1

Nicaragua 2 4 5 6 3 3

El Salvador 3 2 3 3 4 4

Panama 4 3 2 2 2 5

Guatemala 5 5 4 4 6 6

Honduras 6 6 6 5 5 2

Nota: Se excluye Republica Dominicana porque no se poseen datos de todos los indices.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Estadisticas Centroamericanas 2013.
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El anterior cuadro refleja las
coincidencias que existen en las
posiciones de los paises centroame-
ricanos en las distintas variables
estudiadas, que son:

a. Costa Rica: este pais posee la
primera ubicacion en el Baré-
metro de la Profesionalizacion
del Servicio Civil, y a su vez,
la primera posicion en los de-
mas indices incluidos en el es-
tudio, lo cual refleja la impor-
tante contribucién realizada
por el Servicio Civil para crear
las condiciones que permitan
estos resultados. En este pun-
to se debe sefialar que pese a
los resultados positivos en
comparacion con la region es-
te pais posee retos importan-
tes que debe superar, y preo-
cupa sobre manera que en los
ultimos afios ha sufrido dete-
rioro en areas sensibles para
el sistema democratico.

b. Nicaragua: en términos gene-
rales se ubica en los niveles
medios de la tabla, y comparte
la tercera posicion en las va-
riables de Estado de Derecho
y Estabilidad Politica, con la
segunda posicién con relacién
al Barometro de la Profesiona-
lizacion del Servicio Civil.

C. El Salvador: se ubica en los
niveles medios de las varia-
bles estudiadas, se destaca
en la tercera posicion en el
Barémetro de la Profesionali-
zacion del Servicio Civil y a su
vez en la tercera posicidon de
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las variables Control de la Co-
rrupciéon y Voz y Rendicion de
Cuentas; lo cual evidencia la
intima relacion que existe en-
tre la fortaleza del Servicio
Civil y la lucha contra la co-
rrupcion y promocion de la
transparencia y rendicion de
cuentas, puesto que los ran-
gos alcanzados en estas
variables corresponde a la
misma posicion alcanzada por
el Servicio Civil en Ila
region. También, comparte la
cuarta posicion para las varia-
bles de Estado de Derecho y
Estabilidad Politica las cuales
estan intimamente relaciona-
das y es tan solo una posicion
menos que la ocupada en el
Barémetro.

Panama: comparte la segunda
posicion para las variables
control de la corrupcion, Voz y
Rendicion de Cuentas y Esta-
do de Derecho, las cuales se
relacionan con la lucha contra
la corrupcion, la transparencia
y rendicién de cuentas y la es-
tabilidad del sistema democra-
tico; no obstante, en temas de
fortalecimiento de su Servicio
Civil aun tiene una gran tarea
pendiente en materia de pro-
fesionalizar el empleo publico.

Guatemala: se ubica en los
ultimos lugares de los indices
estudiados para la regién, se
debe destacar que ocupa el
quinto lugar en el Barometro
de la Profesionalizacién del
Servicio Civil y el quinto lugar



en el indice de Percepcién de
la Corrupcién, ello confirma la
relacion existente entre las
condiciones del empleo publi-
co del pais y los logros alcan-
zados en materia de corrup-
cion, ello por cuanto para
poder luchar contra la corrup-
cion y tener funcionarios pu-
blicos elegidos por su idonei-
dad y de manera objetiva en
los cargos publicos que a su
vez trabajen de forma honesta
y transparente es necesario
primero poseer un Servicio Ci-
vil fortalecido, con indepen-
dencia en sus funciones y que
actue conforme la técnica de
empleo publico asi lo deman-
de, si ello no sucede de nada
servira la aprobacién de leyes,
sanciones y demas mecanis-
mos tendientes a luchar contra
la corrupcion. En este punto
se debe recordar que el recur-
so humano es el insumo mas
importante que posee la ges-
tion publica para prestar servi-
cios publicos de calidad y
transparentes, en consecuen-
cia, el fortalecimiento de esta
variable resulta indispensable
para alcanzar mejores resul-
tados en temas de lucha con-
tra la corrupcion. Igual sucede
con las variables Control de la
Corrupcion y Voz y Rendicion
de Cuentas en las cuales se
ubica en el cuarto lugar, ello
por cuanto al poseer debilida-
des en su Servicio Civil la lu-
cha contra la corrupcién y la
rendicion de cuentas resulta
también escaza ubicandose

en las posiciones mas bajas
de la region; y finalmente,
ocupa el ultimo lugar para las
variables Estado de Derecho y
Estabilidad Politica resultados
gue Nno son SOorpresivos, pues-
to que las debilidades en ma-
teria de empleo publico y los
altos indices de corrupcion
necesariamente debilitan el
régimen democratico, lo cual
trae como consecuencia resul-
tados negativos en materia de
Estado de Derecho y Estabili-
dad Politica.

Honduras: igualmente, se
ubica mayoritariamente en las
ultimas posiciones en el Ba-
réometro de la Profesionaliza-
cion del Servicio Civil y en el
ultimo lugar de las variables
de Percepcion de Corrupcion
y Control de la Corrupcién, lo
cual evidencia la vinculacién
que existe entre la profesiona-
lizacién del empleo publico y
la lucha contra la corrupcion;
la carencia de un Servicio Civil
basado en el mérito y con las
competencias técnicas y lega-
les necesarias para realizar
sus funciones se traduce en
un sector publico con altos in-
dices de corrupcion y poco
controlados, con las conse-
cuencias negativas que esta
situacién genera para el pais.
El fortalecimiento del Servicio
Civil y la mejora en temas de
empleo publico es una tarea
urgente en Honduras, pais
que no solo ocupa los peores
lugares en temas de corrup-

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (68-69): 251-316, diciembre 2015 309



cion en la region sino que
también es el mas violento, lo
cual significa un deterioro de
la calidad de vida de su pobla-
cion; escazas serian las ac-
ciones implementadas en este
pais para luchar contra la co-
rrupcion si estas no van
acompafadas de un fortaleci-
miento del Servicio Civil y
el empleo publico en sus
instituciones  gubernamenta-
les. Ocupa el quinto pais para
las variables de Voz y Rendi-
cion de Cuentas y Estado de
Derecho, lo que corresponde
a una consecuencia ldgica
puesto que un pais que posee
tales carencias en materia de
empleo publico y altos indices
de corrupcion, tampoco cuen-
ta con adecuados mecanis-
mos de rendicién de cuentas y
un sistema democratico débil,
traducido en un Estado de De-
recho deficiente.

Las tareas pendientes de
Honduras son muchas, como
el pais con mayores proble-
mas en la region, pero sin du-
da debe resultar prioritario la
construccion de un verdadero
Servicio Civil por méritos y
con las competencias técnicas
y legales para desempefar
las funciones que le corres-
ponde en un Estado de Dere-
cho para lograr sentar las ba-
ses de un mejor mafiana para

su Gestion Pdblica, todo en
pro de los ciudadanos hondu-
refios y todos los hermanos
centroamericanos.

Finalmente, el analisis realiza-
do en este apartado confirma la hi-
potesis planteada al inicio del estu-
dio, que pretendia comprobar que
existe una relacién inversamente
proporcional entre el fortalecimiento
de las oficinas de Servicios Civiles
de los paises y los avances logrados
en la construccién de un Gobierno
Abierto, en disminuir el nivel de co-
rrupcion, y en incrementar los nive-
les de transparencia y diseno de
verdaderos mecanismos de rendi-
cion de cuentas.

Dicha hipotesis ha quedado
demostrada ya que los resultados
obtenidos al comparar varias varia-
bles reflejan que aquellos paises con
Servicios Civiles mas consolidados y
fortalecidos, tienden a obtener mejo-
res resultados en los indices vincu-
lados con la lucha contra la corrup-
cién, transparencia y rendicion de
cuentas, y un sistema democratico
fortalecido. Por otro lado, aquellos
paises que poseen mayores caren-
cias en materia de empleo publico
también son los que obtienen los
resultados mas bajos en materia de
lucha contra la corrupcion, transpa-
rencia, rendicion de cuentas y Go-
bierno Abierto, es decir, son los que
poseen un sistema democratico mas
débil.
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Principales resultados

del estudio y propuestas

para los gobiernos tendientes
a reforzar las competencias
de los servicios civiles a fin
de fortalecer el sistema
democratico en la region

Principales resultados

El presente estudio permitid
arribar a diversos resultados, el pri-
mero de ellos es afirmar que existe
una relacién inversamente propor-
cional entre el fortalecimiento del
Servicio Civil, el empleo publico en

los paises y la construccion de ad-
ministraciones publicas eficientes y
el grado de avance de las variables
de transparencia, rendicion de cuen-
tas, gobierno abierto y fortalecimien-
to de su sistema democratico. De
tal manera, que se podria afirmar
que a mayor fortalecimiento del Ser-
vicio Civil menor sera la corrupcién
en el pais y mejores seran los nive-
les de transparencia, rendicion de
cuentas y consolidaciéon del sistema
democratico.

Lo anterior se puede reflejar
en la siguiente figura:

FIGURA 8

RELACION ENTRE LAS VARIABLES

Servicio
Civil

Corrupcion

T_ransparel}- Go- Sistema

ciay Rzndl' bierno Demo-
cion de Abierto cratico
Cuentas

Fuente: Elaboracion propia con base al estudio realizado.

Como resultado importante se
debe mencionar que los esfuerzos
realizados por los paises de la re-
gién para disminuir los niveles de
corrupcion e incrementar la transpa-
rencia a través del disefio de meca-

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (68-69): 251-316, diciembre 2015 311

nismos de rendicion de cuentas,
debe ir acompafado de una ade-
cuada politica publica de empleo
publico y dotar a los Servicios Civiles
de los recursos econdémicos y lega-
les para que puedan desempefiar




esta tarea adecuadamente; asimis-
mo, este cambio requiere del apoyo
de todos los sectores de la sociedad,
sea el sector publico, la sociedad
civil, los propios funcionarios publi-
cos y finalmente, el sector politico, la
construccion de un régimen de em-
pleo publico fuerte es una tarea
compleja, y por lo tanto, requiere de
la intervencidon de multiples actores
y el trabajo conjunto de distintos
sectores.

Igualmente, los conceptos de
gobernanza, gobernabilidad, nueva
funciéon publica, gobierno abierto y
demas figuras estudiadas en el pri-
mer apartado de este documento
constituyen la base tedrica para ela-
borar las politicas publicas de los
paises centroamericanos, pero mas
alla de la teoria, deben ser los obje-
tivos que se pretenden alcanzar con
la implementacion de estas politicas;
de tal manera, que se conviertan en
las metas hacia las cuales deben
caminar nuestras administraciones
publicas.

En este punto se debe reto-
mar el papel del SICA en la conse-
cucion de dichos objetivos, en su
labor de promociéon y apoyo para
resolver los diversos problemas que
aquejan a la region, dentro de los
cuales el fortalecimiento del empleo
publico y la profesionalizacion de los
funcionarios publicos se vislumbra
como uno de los retos mas fuertes y
una de las tareas mas importantes
para el SICA. Recordemos que el
proceso de integracion no es un fin
en si mismo, sino mas bien un medio
para construir una regién de paz y

crear bienestar para los centroame-
ricanos; en consecuencia, el SICA
esta obligado a participar y apoyar
todas las gestiones que sean nece-
sarias para construir gobiernos cen-
troamericanos democraticos y que
brinden servicios adecuados a la
ciudadania.

Igualmente se debe senalar
que el fortalecimiento de los Servi-
cios Civiles es una tarea que intere-
sa a toda la region, dado que en
primer lugar somos hermanos cen-
troamericanos y bajo un principio de
solidaridad debemos procurar el
bienestar de todos, y también, por-
que pertenecemos a una misma
region la cual esta intimamente vin-
culada por razones culturales, de
idioma, de comercio, de historia, de
politica comun, y de mayor trascen-
dencia de un futuro comun; dado
que lo que construye la integracion
no es el pasado comun sino una
visién de futuro comudn, un caminar
juntos, un construir un mafiana jun-
tos; y por ende, los problemas que
aquejan a un pais afectan de mane-
ra directa e indirecta a los demas
paises centroamericanos; por lo
tanto, si queremos avanzar y cons-
truir sistemas democréticos consoli-
dados y bienestar social debe intere-
sarnos la problematica del pais
vecino, pues en la medida en que
estos logren su éxito asi sera la in-
fluencia que tenga para mi propio
éxito.

Finalmente, se debe aclarar
que aun cuando algunos paises
ocupen mejores posiciones que
otros, la verdad es que todos los
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paises de Centroamérica y Republi-
ca Dominicana tienen enormes ta-
reas pendientes en materia de forta-
lecimiento  del Servicio  Civil,
consolidacién de un adecuado régi-
men de empleo publico, y por ende,
en la disminucion de la corrupcion,
incrementar la transparencia, disefio
de adecuados mecanismos de
rendicion de cuentas y consolidacién
de Gobierno Abierto y régimen
democratico.

Ningun pais puede considerar
que no debe hacer mejoras o que no
tiene tareas pendientes, pues todos
posee carencias, unas comunes Yy
otras particulares segun su propia
realidad y capacidades, pero lo que
si es comun a todos los paises es la
necesidad de instaurar acciones
para fortalecer el Servicio Civil y
consolidar un régimen de empleo
publico transparente, objetivo y que
se rija por principios técnicos.

Propuesta

La propuesta mas importante
que se deriva de este estudio es
recomendar continuar e incrementar
los esfuerzos realizados hasta la
fecha para fortalecer el Servicio Civil,
consolidar un régimen de empleo
publico técnico, independiente, obje-
tivo y transparente en el ejercicio de
sus funciones.

Asimismo, comenzar por re-
conocer la enorme Contribuciéon de
los Servicios Civiles en el fortaleci-
miento del Estado Democratico y en
la construccion del Gobierno Abierto;
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asi como su rol en la lucha contra la
corrupcion y en la promocion de la
transparencia y rendicién de cuentas
en los paises centroamericanos, y
por ende, la imperiosa necesidad de
considerar al Servicio Civil como el
punto de partida para alcanzar estos
objetivos.

Resulta preocupante la cam-
pana de desprestigio en contra del
funcionario publico que afecta a to-
dos los paises de la region, lo cual
contribuye al deterioro del servicio
publico y empobrece aun mas a
nuestra regién, motivo por el cual se
recomienda que dentro de las accio-
nes que instaren los Servicios Civiles
se incluya una concientizacioén de la
importante labor que realiza el fun-
cionario, quien es vital para el ade-
cuado funcionamiento del Estado,
quienes estan detras de esta cam-
pafa de desprestigio pretenden de-
bilitar aun mas nuestros Estados, por
lo que resulta urgente que se trabaje
en la revalorizacion del funcionario
publico y se le devuelva el respeto
gue se merece.

Instar, tanto a los gobiernos
como al SICA a continuar y maximi-
zar las labores de fortalecimiento de
los Servicios Civiles en la region
como una forma de construir Esta-
dos centroamericanos democraticos,
transparentes y eficientes, todo lo
cual se traducira en bienestar para
los centroamericanos, y el cumpli-
miento del objetivo del SICA que
segun el Protocolo de Tegucigalpa
constituye construir una regién de
Paz, Libertad, Democracia y Desa-
rrollo, promoviendo el irrestricto res-



peto de los derechos humanos, con-
cretar un nuevo modelo de seguri-
dad regional, lograr un sistema re-
gional de bienestar de justicia
econdmica y social para los pueblos
centroamericanos, alcanzar una
uniéon econdmica y fortalecer el sis-
tema financiero regional, promover
de forma armonica y equilibrada el
desarrollo sostenido en lo econémi-
co, social, cultural, politico y ambien-
tal, sustentado en un ordenamiento
juridico e institucional fundamentado
en el respeto mutuo entre los
Estados.

Conclusién

La principal conclusion de este
estudio es el reconocimiento del
importante papel que cumplen los
Servicios Civiles y la profesionaliza-
cion del empleo publico en la
construccion de Estados centroame-
ricanos democraticos, que actuen
conforme a los principios de Go-
bierno Abierto, transparencia, rendi-
cion de cuentas, y lucha contra la
corrupcion.

Servicios Civiles fortalecidos y
adecuados son el campo fértil para
que germinen funcionarios publicos
idéneos para los cargos, que actuen
de manera ética y apegados al orde-
namiento juridico. Vanos serian los
esfuerzos de lucha contra la corrup-
cion y modificaciones en el marco
legal de un pais, si ellos no van
acompafados de mejora en las poli-
ticas de empleo publico.
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Se debe tener presente que el
recurso humano es el activo mas
importante de cualquier organiza-
cién, incluyendo las instituciones
publicas, los funcionarios publicos
son los que hacen posible los cam-
bios, los que materializan las estra-
tegias, los que cumplen las leyes, los
manuales, procedimientos, y directri-
ces se cumplen a través de perso-
nas, el servicio publico se brinda por
medio del funcionario; de tal manera,
que toda politica publica que se
desee implementar debe partir de
esta premisa y partir del recurso
humano.

Finalmente, concluir que se
requiere del apoyo de todos los sec-
tores, los dirigentes, los politicos, la
ciudadania y del propio funcionario
publico para cambiar los resultados
negativos que se han obtenido hasta
la fecha en multiples variables, y que
en un futuro no muy lejano se pue-
dan recoger mejores frutos que se
traduzcan en calidad de vida para el
centroamericano.
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Los Sistemas Nacionales
de Inversion Puablica, SNIP’s
en Centroamérica, Panama

y Republica Dominicana

SU VEZ, LOS DESAFIOS PENDIENTES.

PANAMA; DOMINICAN REPUBLIC

Introduccion

Los Sistemas Nacionales de
Inversion Publica, SNIP’s, han sido
objeto de estudio de agencias como
el Banco Mundial, BM, el Fondo
Monetario Internacional, FMI, y el
Instituto Latinoamericano y del Cari-
be de Planificacion Econdémica y
Social, ILPES, como uno de los fac-
tores claves para la gestion eficiente
y eficaz de los recursos publicos,
con el propdsito de apoyar al creci-
miento sano de las economias vy la
estabilidad de las sociedades.
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En América Central, igual que
en la mayoria de los paises en pro-
ceso de desarrollo, los SNIP’s han
sido afectados en su organizacion y
orientaciéon por los cambios de mo-
delos/enfoques en las agencias fi-
nancieras globales. La narrativa
aceptada senala a los afos cincuen-
ta y sesenta como un periodo de
establecimiento y formalizacion de
los procesos nacionales de planifica-
cién, apoyada por el modelo agro-
exportador y luego por la necesidad
de proveer servicios publicos ante la
pérdida de valor del mismo modelo.
Esta época de auge fue seguida por
una fase en donde las instituciones
realizaron mucha s labores de plani-
ficaciéon sin llegar a una operativiza-
cion que permitia el logro de resulta-
dos concretos, esta situacion produjo
durante la década de los ochenta la

ICAP (2015). Los Sistemas Nacionales de Inversiéon Publica en Centroamérica, Panamé y

Republica Dominicana.
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adopcién (o imposicion) de medidas
de descentralizacion, encogimiento y
liberalizacién (privatizacion) de las
labores del Estado, con resultados
que ya son conocidos. Finalizando
los afios noventa se ha vuelto a re-
valorizar el papel de la inversion
publica como motor para el creci-
miento, con numerosos estudios y
esfuerzos para actualizar a los
SNIP’s y otorgarles mayor protago-
nismo institucional.

Los fracasos del modelo de
ajuste estructural muestran clara-
mente la necesidad de contar con
instituciones, servicios e inversiones
publicas para apoyar al crecimiento
sano y la estabilidad social. De igual
forma, la historia sefiala la importan-
cia de contar con sistemas bien ad-
ministrados y orientados hacia el
logro de resultados concretos. El
mejoramiento de la organizacion y
los procesos de inversion publica
ahora es visto como una estrategia
para apalancar el crecimiento y
desarrollo de los paises y los SNIP’s
son considerados una “herramienta
fundamental para elevar la calidad
de la inversién y mejorar los niveles
de equidad, eficiencia y sostenibili-
dad del gasto publico, todo lo ante-
rior, en el marco de los desafios de
la sociedad del conocimiento, la
crisis fiscal y las politicas de lucha
contra la pobreza” (Ortegén y Pa-
checo, 5).

Desde su creacion en 1954
como la Escuela Superior de Admi-
nistracion Publica de Ameérica Cen-
tral, ESAPAC, hoy Instituto Cen-
troamericano de  Administracion

Puablica, ICAP, ha desempefado un
rol de apoyo para diferentes areas
de los SNIP’s en la Regién Cen-
troamericana, desde programas de
capacitacion para fortalecer la capa-
cidad de gestiébn de instituciones
especificas a consultorias para dise-
nar e implementar aspectos centra-
les de la operacién propia de los
SNIP’s.

El presente documento con-
siste de un breve resumen de la
conceptualizacion, composicion vy
funcionamiento de los SNIP’s en
América Central, seguido por un
analisis del papel de los programas
de formacion del ICAP al apoyo de
los sistemas durante diferentes pe-
riodos. Finalmente, se ofrece una
vision de la labor del ICAP relacio-
nado con temas claves para el forta-
lecimiento de los SNIP’s de la Re-
gion.

Evolucién y funcionamiento
del SNIP en Centroamérica,
Panama y Republica
Dominicana

Los Sistemas Nacionales de
Inversion Publica en Centroamérica,
Panama y Republica Dominicana
han experimentado lineas de evolu-
cion similares, iniciando los esfuer-
zos por ordenar y sistematizar los
procesos de inversion publica duran-
te la década de 1950-1960 y llevan-
do a un crecimiento marcado de la
institucionalidad durante 1960-1970.
Durante el periodo mencionado la
inversién publica fue enfocada prin-
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cipalmente en obras fisicas de infra-
estructura publica (Schick, 15).

Sin embargo, las condiciones
sociales y politicas, vinculadas con
violencia, asi como la falta de creci-
miento econdémico y la adopcién de
politicas de ajuste estructural lleva-
ron a una reduccion drastica de la
institucionalidad estatal para las
inversiones publicas durante los
anos ochenta hasta finales de los
noventa.

Aunque la narrativa aceptada
condena al neoliberalismo por matar
a los incipientes sistemas de inver-
sion, es importante notar que algu-
nos autores sefialan fallas importan-
tes en la institucionalidad basica
desarrollada durante el periodo de
posguerra. Durante ese tiempo, la
mayoria de los fondos se colocaron
utilizando instrumentos como Planes
Nacionales de Desarrollo, PND, y
Programas de Inversion Publica,
PIP, con plazos relativamente cortos
de planificacion y que respondian
fuertemente a intereses de donantes
y promesas politicas, sin una articu-
lacion adecuada a los presupuestos
anuales, ni a las necesidades reales,
y en ausencia de procesos rigurosos
de evaluacién (Schick, 15), condicio-
nes que contribuyeron a la busqueda
de un modelo alternativo enfatizando
la eficiencia del sector privado en la
asignacion de los recursos.

Sin embargo, frente al notable
fracaso del Consenso de Washing-
ton y la situacién de crisis, los Esta-
dos de Centroamérica, con apoyo de
la cooperacion alemana y otras enti-
dades, retomaron a la planificacion
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de la inversion publica como una
herramienta para fortalecer la lucha
contra la pobreza y el crecimiento
sostenible de las economias de la
regiéon. Actualmente, las mismas
agencias que antes apoyaron estra-
tegias para desmantelar las estructu-
ras del Estado reconocen a los
SNIP’s como un motor importante
para el desarrollo de los paises. Los
criterios de juicio aplicados por estas
agencias hoy en dia son menos re-
lacionados con la cantidad del gasto
publico y enfatizan la calidad de las
inversiones.

Existe la preocupacion, parti-
cularmente en el caso de América
Latina, que una disminucion en la
inversion publica podria traer conse-
cuencias negativas en términos del
desarrollo adecuado de infraestruc-
tura, creando brechas que even-
tualmente seran un impedimento
para el crecimiento econémico y la
estabilidad social. Una de las ten-
dencias de analisis  politico-
econémico mas actual avanzada por
Daron Acemoglu y James A. Robin-
son (2012) argumenta que la estabi-
lidad econémica y social depende
del establecimiento y mantenimiento
de instituciones que permiten meca-
nismos de distribucion mas equitati-
va de recursos Yy riqueza. Aunque la
inversion publica no es, ni puede ser,
el Unico mecanismo de distribucion,
cuenta entre los mas importantes.

Un informe del FMI del 2004
explica que la disminucién de inver-
sion publica a través del tiempo no
implica necesariamente impactos
negativos para el desarrollo, pero si



puede ser una sefal de peligro para
la estabilidad econdmica si es aso-
ciado a ajustes fiscales y recortes
que resultan en la “compresion” de
infraestructura, la que limita acceso
a servicios claves, desincentiva la
inversion privada, y hasta podria
impedir el progreso hacia el cumpli-
miento de los Objetivos del Milenio.
Deficiencias de infraestructura
(energia, caminos y comunicacio-
nes) reducen la productividad de un
pais en igual medida que factores
como burocracia, corrupcion y falta
de financiamiento (Dabla-Norris et al,
5). Al contrario, mejoras de infraes-
tructura publica aumentan la produc-
tividad a través del uso de capital
fisico y tienen otros beneficios que
provienen de los servicios asociados
a este capital. Este conjunto de fac-
tores contribuye al crecimiento na-
cional (Dabla-Norris et al, 5).

En Centroamérica, un nuevo
auge de los SNIP’s ocurrié a finales
de los afios noventa, cuando la ma-
yoria de los paises de la regién fir-
maron leyes creando los SNIP’s.
Una excepcion importante fue Costa
Rica que implementé la Ley de Pla-
nificacion Nacional No. 5525 en
1974; sin embargo, el Sistema de
ese pais recientemente ha sufrido
atrasos en comparacion con sus
vecinos.

Actualmente, los SNIP’s de la
region se encuentran en un periodo
de transicién entre un modelo basico
hacia uno mas sofisticado y comple-
jo de inversién publica. Anteriormen-
te, los SNIP’s se preocupaban por la
implementacién de un marco legal-

institucional, un concepto de inver-
sién enfocado en obras de infraes-
tructura y la definiciéon “top-down” de
las necesidades, sistemas para ase-
gurar la eficiencia en la etapa de pre
inversion y la creacién de una cultura
de proyectos en las instituciones
publicas que forman parte del siste-
ma. Sin embargo, las demandas de
nuevos modelos de la gestién publi-
ca y una economia mundial altamen-
te globalizada requieren que los
SNIP’s evolucionen hacia el uso de
mecanismos para propiciar la comu-
nicacion de necesidades por parte
de la ciudadania para fijar las metas
de desarrollo, la articulacion eficaz
de los proyectos y programas en el
marco de esas metas, el fortaleci-
miento de la estructura normativa y
la simplificacién de procesos buro-
craticos, tanto a nivel legislativo co-
mo en el uso de sistemas de infor-
macion, transparencia en el proceso
de asignacion de recursos e infor-
mes de resultados, y la realizacion
de programas de capacitacion per-
manentes para asegurar el mejora-
miento continuo del desempefio de
los funcionarios publicos en cuanto a
la identificacion, formulacién, eva-
luacién, ejecucion y operacion de
proyectos (Hernandez, 12). El nuevo
modelo de SNIP también requiere
capacidades en la gestidon de carte-
ras de proyectos, en vez de una
aprobacion de “proyecto por proyec-
to,” (Martner, 20).

El ICAP, ha estado presente
con las instituciones responsables
de los SNIP’s en la region, a través
de cada una de las diferentes etapas
mencionadas anteriormente, y por lo
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tanto, tiene un fuerte interés en el
fortalecimiento de los érganos recto-
res en otras instituciones para lograr
las mejoras en el funcionamiento de
los SNIP’s de Centroameérica, segun
las necesidades actuales.

Concepto actual del SNIP

Los SNIP’s constituyen siste-
mas abiertos y complejos altamente
relacionados con otros sistemas
estatales de creacion y entrega de
servicios publicos. Tienen como
proposito materializar las prioridades
de desarrollo definidas por el Estado,
con propuestas concretas de valor
agregado que apoyen al crecimiento
econdmico y social de un pais. Su
funcionamiento adecuado requiere
interaccién e insumos de sistemas
sociales que informan sobre las ne-
cesidades de la poblacién, en ambos
casos el SNIP también debe procu-
rar la entrega de retroalimentacion
sobre el desempefio de las inversio-
nes y los procesos realizados para
llegar a ellas. Ortegdn y Pacheco,
dos académicos afiliados con el
ILPES-CEPAL quienes han realizado
estudios pioneros en el tema de los
SNIP’s y particularmente sobre los
de Centroamérica, ofrecen una defi-
nicion general de ellos como “un
conjunto de normas, instrumentos y
procedimientos comunes para el
sector publico y entidades del sector
privado que ejecuten inversién publi-
ca, mediante los cuales se relacio-
nan y coordinan entre si, para prepa-
rar, evaluar, priorizar, financiar, dar
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seguimiento y ejecutar los proyectos
de inversion publica, en el marco de
las politicas, planes y programas de
desarrollo,” (15). Es decir, el concep-
to actual de los SNIP’s viene orien-
tado a disminuir la mala asignacion
de recursos por la discrecionalidad y
sustituirla con una serie de meca-
nismos basados en la racionalidad
(Montas, 9). En este marco, aunque
los procedimientos, politicas y objeti-
vos especificos de los SNIP’s podran
variar de acuerdo con las condicio-
nes autdctonas de cada pais, todos
deben compartir un objetivo primor-
dial que es realizar buenas inversio-
nes, es decir, utilizar recursos exis-
tentes para apalancar el crecimiento
y producir un retorno mayor en tér-
minos monetarios y/o econémico-
sociales, de acuerdo con las priori-
dades y lineamientos definidos por la
ciudadania y comunicados a través
de diversos canales y por expertos
del gobierno.

El buen funcionamiento de los
SNIP’s resulta ser un proceso com-
plejo que debe articular los diferen-
tes elementos que conforman los
Estados modernos (ciudadania, insti-
tuciones publicas, gestion publica,
sector privado, Organizaciones No
Gubernamentales, ONG’s, y organi-
zaciones sin fines de lucro, merca-
dos globales, relaciones internacio-
nales, actores exteriores, sistemas
de informacién y comunicacion, en-
tre otros) y también velar por la bue-
na gestion financiera para la genera-
cion de valor agregado, la gerencia
adecuada de las carteras de proyec-
tos, tanto en términos técnicos como
en la equidad del apoyo a diferentes



sectores en pro de un desarrollo
sostenible y la transparencia ante la
ciudadania sobre el uso de los re-
cursos y los resultados logrados.

Como se puede imaginar, la
operativizaciéon de los SNIP’s es
particularmente complejo, ya que el
logro de su objetivo principal depen-
de de la calidad de las entradas y
salidas que provienen de diversas
fuentes y actores. El organismo rec-
tor de un SNIP es responsable de
las funciones principales del mismo y
debe articular y organizar insumos y
productos de y para todas las enti-
dades que participan en el SNIP.
Aunque cada una de las entidades
que lo conforman deben realizar
procesos internos de planificacion,
inversion y desarrollo, segun sus
respectivos mandatos y objetivos
especificos, también deben interac-
tuar en el marco del SNIP que fun-
ciona como un o6rgano orientador
con una visiéon holistica de los dife-
rentes actores del sistema, que
coordine hacia metas comunes, Yy
que desarrolle, capacite y de segui-
miento a instrumentos y metodolo-
gias claras y adaptables y que brin-
de una retroalimentacion constante a

lo largo del ciclo de vida de los pro-
yectos para lograr el mejoramiento
continuo (Montas, 9).

Funciones de los SNIP’s

La funcion principal de los
SNIP’s es desarrollar la instituciona-
lidad y ser un mecanismo para la
transferencia de recursos (Hernan-
dez, 11). Por lo tanto, a pesar de las
diversas configuraciones institucio-
nales posibles, todos los 6érganos
rectores de los SNIP’s deben cumplir
una serie de operaciones basicas
vinculadas con el proceso de hacer
efectivo las inversiones publicas, a
saber: “financiar, producir, mantener,
informar, adaptar, dirigir y coordinar
en el nivel central, sectorial, regional
y local,” (Ortegon y Pacheco, 19).
La siguiente figura reproducida de
la publicacion “Los Sistemas Nacio-
nales de Inversion Publica en
Centroamérica: marco teorico y ana-
lisis comparativo multivariado,” re-
sume cada una de las funciones
identificadas.
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FIGURA 1

MODELO DE FUNCIONES

Producir

Transformacion
Mantener de ideas en
Formalizacion de proyectos Coordinar
aspectos de la Comunicacion
conducta organiza- N—— S con y entre entes

cional;
Capacitacion

Financiar
Ges i6n de fuentes
internas y externas de
financiamiento para
cartera de proyectos

Informar
Incorporacion de
informacion para la
comunidad (Banco de

Organo
Rector
SNIP’S

a nivel horizontal
y vertical

Dirigir
Funcién politica
para centralizar
informacion y
distribuirla

| —

Adaptar
Evaluacién de
inversiones y ajustes
de acuerdo con

Proyectos y resulta- Controlar ] <
dos) Anélisis, toma de Verificar que la retroalimentacion de
decisiones inversion se entes/ sociedad civil
ajuste a las
politicas del

Fuente: Ortegén y Pacheco, p. 19.

gobierno

Las funciones identificadas
por Ortegén y Pacheco no son con-
secutivas, sino que forman parte del
quehacer normal del Organo Rector
de cualquier SNIP. En cambio, en el
modelo identificado por Dabla-Noris
et al en el Working Paper del FMI
titulado “Investing in Public Invest-

ment: An Index of Public Investment
Efficiency,” (Invirtiendo en la Inver-
sién Publica: Un indice de la Eficacia
de la Inversion Publica), se organiza
el actuar del 6rgano rector alrededor
de cuatro fases consecutivas para la
gestion de la inversién publica: orien-
tacion estratégica y evaluacion de
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proyectos, selecciéon de proyectos,
gerencia y ejecucion de proyectos, y
finalmente evaluacion y auditoria de

de la Inversién Publica (Public In-
vestment Management Index) para
el FMI.

proyectos.

El mismo Working Paper pro-
pone una serie de criterios para la
construccion de un Indice de Gestion

El sistema de evaluaciéon pro-
puesto considera los siguientes ele-
mentos:

CUADRO 1

ASPECTOS CLAVES PARA LA EVALUACION DEL iNDICE
DE GESTION DE LA INVERSION PUBLICA

Fase

Aspectos a evaluar

Orientacién estratégi- | e
ca y evaluacion de
proyectos (pre eva- |e
luacién)

Naturaleza de la orientacién estratégica y estrategias sectoriales
(deben derivarse de Planes Nacionales de Desarrollo).
Transparencia en los estandares de pre-seleccion de los proyec-
tos (a partir de guias estandarizadas).

Realizacion del proceso de evaluaciéon ex ante o pre-seleccion,
con niveles de analisis apropiados a la dimension del proyecto en
cuestion.

Revision y evaluacion por actores independientes de los procesos
de evaluacién ex ante o preseleccion de proyectos en el Organo
Rector.

Selecciéon de proyec- |e
tos (cartera de pro-
yectos) .

Existencia de marco de planificacién al mediano plazo y vinculado
con procesos presupuestarios.

Inclusién de proyectos de financiamiento externo en presupues-
tos.

Integracion de gastos recurrentes o de mantenimiento asociados
a los diferentes proyectos de inversién en el presupuesto.
Naturaleza de la revision de fondos provenientes del Gobierno
Central, incluyendo los que sean aprobados por la Asamblea Le-
gislativa y sus comités.

Acceso publico a datos fiscales claves.

Gerencia y ejecucion | e
de proyectos .

Grado de competencia abierta para contraltos/ concesiones.
Naturaleza de mecanismos para la resolucion de disputas relacio-
nadas con la procuraduria.

Disponibilidad y entrega oportuna de fondos durante la ejecucion.
Existencia y efectividad del control interno.

Existencia y efectividad de la auditoria.

Evaluacion y audito- |e
ria de proyectos .

Grado de realizacién de evaluacion ex post.

Grado de realizacién y analisis de auditoria externa, e informes al
cuerpo legislativo.

Mantenimiento de registros de bienes y valores.

Fuente: Dabla-Noris et al, 8.
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En sintesis, el disefio e im-
plementaciéon de un SNIP’ implica:

. Establecer normas, procedi-
mientos y metodologias para
elaboracion y presentacion de
proyectos.

. Crear capacidades en las
diferentes instituciones que
participan en el sistema para
que logren intervenir con pro-
ductos e insumos adecuados.

. Elaborar precios sociales e
indicadores para la evaluacion
y priorizacion de los proyectos
presentados basandose en
los resultados esperados y
su relaciébn con los planes
de desarrollo nacionales y/o
sectoriales.

. Orientar la ejecucion y opera-
cion exitosa de proyectos de
acuerdo con criterios de cali-
dad compartidos.

. Prever e incorporar recursos
para el mantenimiento y ope-
racion adecuada de los pro-
yectos de inversién publica
durante su vida util en los
presupuestos y la asignacion

de financiamiento interno vy
externo.
. Realizar procesos de evalua-

cion ex post y establecer y re-
cibir retroalimentacion desde
otros actores sociales sobre el
desempefio de los diversos
programas en relaciéon con sus
necesidades para apoyar un
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proceso de ajuste y mejora-
miento continuo.

Como se puede apreciar, el
funcionamiento de los SNIP’s esta
estrechamente vinculado con la ges-
tion por proyectos y la direccion de
programas y carteras de proyectos
en las instituciones locales, naciona-
les y a nivel del érgano rector del
sistema. A nivel general, se puede
sefialar que los paises de América
Central sufren de carencias en su
capacidad de gerencia de proyectos
en todos los niveles, desde los go-
biernos municipales hasta ministe-
rios y los sistemas de inversion.

Aunque el incremento de la
inversion publica, particularmente la
asociada con infraestructura, en
paises de medianos o bajos ingresos
esta vinculado con mejores tasas de
crecimiento, el incremento por si
solo de la inversidbn no garantiza
buenos resultados. Existe un con-
senso que para ser efectiva, se re-
quiere también del fortalecimiento de
los procesos de inversion publica. En
paises en via de desarrollo, la rela-
cion entre el gasto publico en inver-
siones y crecimiento es mas comple-
ja porque hay mayor ocurrencia de
distorsiones que impactan negativa-
mente la eficiencia y eficacia de la
inversién publica. Es decir, en estos
casos la inversion publica no es in-
herentemente productiva (Dabla-
Norris et al, 6). La ineficiencia, el
despilfarro, o simple mala colocacion
de fondos debido a la corrupcién o
falta de informacion técnica distor-
sionan el impacto esperado de la
inversion publica y resulta en proyec-



tos mal ejecutados y de poco
valor para la economia y sociedad
nacional.

En este sentido, una de las
contribuciones mas importantes del
ICAP al funcionamiento de los
SNIP’s en la region, son las numero-
sas actividades de capacitacion y
apoyo técnico en temas relacionados
con la gerencia de proyectos, que se

Objetivos y estructura

de los SNIP’s en Centroamérica,
Panama y Republica
Dominicana

El cuadro a continuacion pre-
senta un resumen de las caracteris-
ticas principales de los diferentes
SNIP’s de la regioén:

detallaran mas adelante.

CUADRO 2

RESUMEN DE CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS NACIONALES
DE INVERSION PUBLICA DE CENTROAMERICA, PANAMA
Y REPUBLICA DOMINICANA

Pais/
Nombre

Entidad res-
ponsable SNIP

Objetivos

Instrumentos usados
por el SNIP

Costa Rica/ | Ministerio de

Sistema Planificacion

Nacional de | Nacional y Poli-

Inversion tica Econdmica,

Publica, MIDEPLAN,

SNIP Unidad de In-
versiones  Pu-
blicas

Orientar la inversién publica de
todos los 6rganos y entes so-
metidos al SNIP.

Organizar y desarrollar pro-
gramas permanentes de capa-
citacion para el personal profe-
sional y técnico de las
entidades publicas, en la apli-
cacion de las técnicas y herra-
mientas de formulacién, eva-
luacién y administracién de
proyectos de inversioén, asi co-
mo en la aplicacién de las nor-
mas basicas, sus reglamentos
y otros aspectos conceptuales
y operativos necesarios para
sustentar la operacion del
SNIP.

Emitir las Normas Juridicas y
Técnicas, asi como los Proce-
dimientos de Inversion Publica.
Proponer al Presidente de la
Republica el Plan Nacional de
Inversion Publica, PNIP.

Poner en operacion en forma
gradual cada uno de los com-
ponentes del SNIP.

Plan Nacional de Desa-
rrollo, PND.

Plan Nacional de Inver-
sion Publica, PNIP.
Banco de Proyectos de
Inversién Publica.

Guia metodoldgica
general para la identifi-
cacién, formulacion y
evaluacion de proyec-
tos de inversion publica
(segunda edicién pen-

diente).
Guias sectoriales
(pendientes publica-
cion).

CONTINUA
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CONTINUACION

Pais/ Entidad res- Objetivos Instrumentos usados
Nombre ponsable SNIP por el SNIP
Guatemala/ Secretaria  de | Mejorar la calidad de la inversion | Plan de Gobierno.
Sistema Planificacion y | propiciando la asignacion de | Sistema Nacional de
Nacional de | Programacién recursos a los proyectos de mayor | Planificacion, SNP
Inversion de la Presi- | rentabilidad social acordes a las | (articulacion de los
Publica dencia, prioridades nacionales. procesos de planifica-
SEGEPLAN cion sectorial, territorial
e institucional).
Sistema de Informacién
Nacional de Inversion
Publica.
Guia metodoldgica
para la preparacion y
evaluacion de proyec-
tos de desarrollo.
Guias sectoriales.
El Salvador/ | Ministerio de | Obtener, dar seguimiento y contro- | Presupuesto General.
Subsistema Hacienda, Di- | lar los recursos internos y exter-
de Inversion | reccion de | nos, originados por la via del | Banco de Proyectos.
y Crédito | Inversion y Creé- | endeudamiento publico, y coordi- | Guia Técnica para la
Publico dito Publico, | nar la accion estatal en materia de | gigboracion de Estu-
DGICP deuda e inversion del sector publi- | ios de Pre-inversién
co no financiero con el Presupues-
to General del Estado.
Honduras/ Secretaria de | 1. Compatibilizar el proceso de | Programa  Plurianual
Sistema Finanzas, Sub inversion publica con los objeti- | de Inversion Publica.
Nacional de | Secretaria de vos del desarrollo nacional, con
Inversién Crédito e Inver- la disponibilidad de recursos y | Programa Anual de
Publica, sion  Publica, con las necesidades basicas de | Inversion Publica.
SNIP Direccién Gene- los excluidos, coordinando la

ral de Inversio-
nes Publicas

accion estatal en materia de in-
versiones con el presupuesto.

2. Garantizar que los recursos
presupuestarios para la inver-
sion publica sean asignados
oportunamente y ejecutados en
forma eficiente.

Guias  Metodoldgicas
para la formulacion vy
evaluacion de  pro-
yectos.

Actualizacion de Nor-
mas Técnicas de Inver-
sioén Publica.

Modelo Conceptual e
Implementacion del
SNIP basado en Con-
tratos.

Banco de Proyectos.
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CONTINUACION

Pais/ Entidad res- Objetivos Instrumentos usados
Nombre ponsable SNIP por el SNIP
Nicaragua/ Secretaria de la | 1. Desarrollar la capacidad de | Plan Nacional de Desa-
Sistema Presidencia analisis, formulacién, evalua- | rrollo Humano, PNDH.
Nacional de | SEPRES, cion y programacion de la in- | Programa Econémico
Inversion Direccion Gene- version publica, y contrbuir a | Financiero, PEF.
Publica, ral de Inversio- orientar, coordinar y mejorar los | Banco de Proyectos.
SNIP nes Publicas procesos de inversion publica 'y | Sub-sistema de Pre
Ministerio de la medicion de su impacto eco- | inversién.
Hacienda y némico y social. Sub-sistema de Pro-
Crédito Publico, | 2. Fortalecer la capacidad institu- | gramacion.
cional del sector publico en los | Sub-sistema de Se-
procesos de formulacién, pro- | guimiento.

gramacion, evaluacion y admi-
nistracion del gasto publico y
apoyar su modernizacion, en
aras de racionalizar y procurar
una mejor asignacion y ejecu-
cioén eficiente de los recursos en
los programas y proyectos de
inversion publica.

. Facilitar los instrumentos para

un mejor desarrollo y segui-
miento de las inversiones publi-
cas en las etapas de pre-
inversion, y evaluacion de los
proyectos.

. Coordinar y garantizar el proce-

so de preparacion y aprobacion
del Programa de Inversion Pu-
blica en el marco de una estra-
tegia econdémica y social de
mediano y largo plazo.

. Coordinar con el sector publico

la programacién anual y pluri-
anual de las inversiones publi-
cas y de los gastos operativos y
de mantenimiento a que se re-
fieren estas inversiones.

. Coordinar con las autoridades

del sector publico el nivel com-
patible de inversion publica y
demas gastos relacionados, con
la programacién econdmica y
fiscal de la Nacion.

. Mantener un inventario y procu-

rar su actualizacién de todos los
programas y proyectos de in-
version publica.

Pautas metodoldgicas
para la pre inversion.
Guias sectoriales.

CONTINUA
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CONTINUACION

Pais/ Entidad res- Objetivos Instrumentos usados
Nombre ponsable SNIP por el SNIP
Panama Ministerio de | Ministerio de Economia y Finan- | Licitaciones (metodolo-
Sistema Economia y | zas, MEF. gias) sectoriales.
Nacional de | Finanzas MEF, Guias para elaborar el
Inversiones Direccion de disefio  administrativo
Publicas, Programacion para la ejecucién de
SINIP de Inversiones, proyectos de inversion
Departamentos publica
Sistema de Informacién
Banco de Proyectos.
Republica Direccién Gene- | Encarar en el pais un profundo | Plan Nacional Pluri-
Dominicana/ | ral de Inversion | proceso de desarrollo econémico | anual del Sector Publi-
Sistema Publica, DGIP y social en el marco de la equidad, | co.
Nacional de a efectos de lograr un crecimiento | Estrategia Nacional de
Planificacion econémico acompafiado de una | Desarrollo.
e Inversion mejoria sustancial en la distribu- | Presupuesto Pluri-
Publica, cion del ingreso. anual.
SNIP Planes Regionales.
Ayuntamientos de los
Municipios y del Distrito
Nacional.
Planes Estratégicos
Sectoriales e Institucio-
nales a mediano plazo.
Sistema de informa-
cion.
Sistema Interface para
Intercambio de Infor-
macion con Hacienda.
Banco de Proyectos.

Fuente: Elaboracion propia, 2012.

En cuanto a la estructura ope-
rativa de los SNIP’s, se pueden se-
nalar diferencias jerarquicas en la
ubicacion de los entes rectores: al-
gunos son sub-divisiones o depar-
tamentos especificos del Ministerio
de Hacienda, de Economia, o de
Secretarias del Poder Ejecutivo,
mientras otros forman parte del Mi-
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nisterio de Planificacion. A pesar de
estas diferencias en la ubicacion de
los SNIP’s en diferentes entes admi-
nistrativos de los Estados, todos
tienen sistemas de relaciones con
instituciones publicas afines simila-
res. Es decir, los SNIP’s de la region
tienen interaccion con los Ministerios
de Hacienda, de Economia y Finan-




zas, de Planificacién y del Poder
Ejecutivo.

De igual forma, todos los sis-
temas tienen incorporados, desde el
marco legal, a las respectivas insti-
tuciones publicas del Gobierno Cen-
tral, las regionales, las descentrali-
zadas y las locales. Nicaragua,
Guatemala y Honduras tienen mejor
desarrollada la gestién con entida-
des locales como municipalidades
y grupos comunales. En el caso
de Panama y Nicaragua también
se incluyen algunas instituciones
publicas auténomas, como las
universidades.

Se puede sefialar que los pai-
ses de la region han logrado un nivel
basico comun en el desarrollo de sus
respectivos SNIP’s, con avances
legislativos y operativos importantes.
Actualmente, todos los paises cuen-
tan con el marco legal, organizacion
institucional, metodologias de traba-
jo, bancos de proyectos y hasta pla-
nes de capacitacion, aunque estén a
un nivel elemental.

Un aspecto fundamental es la
adopcién de metodologias basadas
en una estructura de ciclo de vida de
proyectos, que permiten homogeni-
zar la presentacion de las propues-
tas, lo que a la vez es un elemento
fundamental para la eventual crea-
cion de un marco de analisis y eva-
luacion comun de los documentos de
proyectos.

Sin embargo, aunque ya han
implementado las estructuras y pro-
cedimientos basicos, los SNIP’s de

la regién adn sufren brechas impor-
tantes entre la legislacion y el fun-
cionamiento real. El problema mas
preocupante es el debilitamiento de
los sistemas por la gestion de fondos
de inversion por otras entidades, y la
asignacion inadecuada de fondos
debido a fallas en el proceso de to-
ma de decisiones, en cuanto a la
determinacién de prioridades de
inversion.

Esta situacién se debe a una
serie de factores: primero, en mu-
chos casos, los SNIP’s aun no son el
canal exclusivo para la gestion de
fondos de inversiéon ya sean del Go-
bierno Central, de préstamos o de la
cooperacion internacional. Segundo,
la determinacion de prioridades al
nivel nacional a veces no coincide
con los planes institucionales o re-
gionales, o son tan amplios que no
permiten una verdadera priorizacion
de las inversiones, asi que los ban-
cos de proyectos simplemente acep-
tan todos los proyectos que cumplan
con los requisitos minimos o0 se ven
obligados a asignar fondos a proyec-
tos que adquieren una alta prioridad
politica, sin contar con el respaldo de
criterios técnicos. La ejecucion de
proyectos no prioritarios, mal
planteados y/o poco rentables en
términos econdmico-sociales es el
resultado.

Estas debilidades en los
SNIP’s estan relacionadas con la
falta de cultura de planificacion a
largo plazo y la carencia de herra-
mientas técnicas y metodologias
para la evaluacién de las propuestas
de proyectos. La resoluciéon del pri-
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mer factor requerira de transforma-
ciones profundas en la cultura politi-
ca de la regién. En el segundo
caso, el fortalecimiento de los proce-
sos de evaluaciéon de los proyectos
podra tener un impacto significativo
en la calidad de los proyectos finan-
ciados por los SNIP’s.

En resumen, aunque los as-
pectos legislativos de los SNIP’s
tienen espacio para evolucionar,
para contrarrestar la discrecionalidad
presente en la asignacion de recur-
sos, los SNIP’'s deben fortale-
cerse en las competencias relacio-
nadas con el manejo de carteras de
proyectos.

Aportes del ICAP
para el fortalecimiento
de los SNIP’s en Centroamérica

El ICAP como organismo in-
ternacional regional del Sistema de
la Integracion Centroamericana,
SICA, de caracter intergubernamen-
tal, al servicio de la regién centroa-
mericana, especializado en adminis-
tracion publica, orientado  al
desarrollo de los recursos humanos
y modernizacién de los sectores
publicos del Istmo, ha realizado un
sinnimero de actividades en apoyo
al fortalecimiento de los SNIP’s a lo
largo de su trayectoria institucional.

Las actividades realizadas por
el ICAP se pueden agrupar en cinco
categorias: formacién académica
(programas de posgrado), actualiza-
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cion profesional (cursos y programas
de capacitacion), consultoria/ coope-
racién internacional, informacioén vy
difusién e investigacion. Aunque la
mayoria de los esfuerzos han sido
concentrados al nivel institucional y
nacional, también se han realizado
procesos de capacitacion importan-
tes al nivel inter-institucional en los
diferentes paises y eventos de inter-
cambio al nivel regional.

En general, una de las contri-
buciones mas destacadas del ICAP
para el fortalecimiento de los SNIP’s
en la region, ha sido la ejecucion del
Programa ICAP-Centroamérica que
se desarrolla anualmente y que con-
siste en capacitaciones y seminarios
de actualizacién profesional dirigidos
a funcionarios publicos de todos los
paises de la regidon con el objetivo
fundamental de crear una cultura de
gestion por proyectos. Los cursos
son coordinados a través de los Mi-
nisterios de Economia y Finanzas y
han tratado temas como la formula-
cion de proyectos de inversion publi-
ca, evaluaciéon ex ante de proyectos
de inversidn publica, gestién de ries-
go a desastres para proyectos de
inversién publica, evaluacion de
impacto ambiental y gerencia de
proyectos, entre otros temas. Los
cursos han contribuido a la capaci-
dad de los funcionarios publicos de
disefiar e implementar proyectos de
inversion en linea con las metodolo-
gias de los SNIP’s nacionales.

Las instituciones publicas han
sido fortalecidas a través de la parti-
cipacion de funcionarios formados
en el Programa Centroamericano de



Maestria en Administracion Publica
con énfasis en Formulacion y Admi-
nistracién de Proyectos de Desarro-
llo, capacitando profesionales de
Guatemala, Honduras, El Salvador,
Nicaragua, Panama y Costa Rica, y
que se han ejecutado en Costa Ri-
ca. Asimismo, los programas na-
cionales de Maestria en Gerencia de
Proyectos de Desarrollo, también se
han llevado a cabo en Costa Rica,
Honduras y Panama.

En el Anexo se mencionan los
diferentes programas de posgrado a
nivel de maestria que han sido eje-
cutados en los paises de la regiéon y
que ha, sido realizados por el ICAP
en conjunto con universidades e
instituciones de educacién superior,
desde el afio de 1992.

El ICAP ha sido de las institu-
ciones impulsoras de los SNIP’s en
la regién, a partir de los afios noven-
ta. En 1991 colabord con la Autori-
dad Sueca para el Desarrollo Inter-
nacional, ASDI, en la realizacion de
una conferencia sobre “Las Perspec-
tivas de las Inversiones Publicas en
Centroamérica, en el Contexto de los
Programas de Estabilizacion y Ajuste
Estructural,” que tuvo como propési-
to analizar el nuevo rol del Estado en
el marco del ajuste estructural y su
incidencia en las inversiones publi-
cas (Informe del Director 1991, 24).

A finales de la década de los
noventa, aunque mantiene una fuer-
te oferta académica en temas rela-
cionados con la gerencia de proyec-
tos, las actividades del ICAP reflejan

el auge de los SNIP’s, con una oferta
de capacitacién y programas de
formaciéon enfocada en el fortaleci-
miento de los sistemas emergentes
en la region.

En el 2001 el ICAP organizé
un Seminario Internacional sobre
Sistemas de Inversion Publica en
conjunto con la Fundacion Alemana
para el Desarrollo Econdémico y
Social y la Asociacion Internacional
de Presupuesto Publico, ASIP. El
evento tuvo como objetivo intercam-
biar experiencias respecto a los me-
canismos de coordinacién y com-
plementacion del sistema de
inversion publica en cada pais (2001
47-48). En el marco del evento, cada
delegacion representante de los
paises invitados elaboré un informe
sobre la situacién de la inversién
publica con base en una guia
metodolégica proporcionada con
anterioridad.

El ICAP también ha realizado
esfuerzos importantes por fortalecer
el desarrollo de los SNIP’s a través
de programas nacionales asi:

Panama

En 1999, el ICAP realizé el
Programa de Capacitacion para el
Fortalecimiento del Sistema Nacional
de Inversiones Publicas, SINIP con
el Ministerio de Economia y Finan-
zas de Panama, MEF. Este progra-
ma fue financiado con fondos del
Banco Interamericano de Desarrollo,
BID y tuvo como objetivo la creacion
y desarrollo de las capacidades téc-
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nicas de los niveles basicos, medios
y superior de los equipos técnicos
encargados de formular, evaluar,
analizar, ejecutar y dar seguimiento
a los proyectos de inversion, con la
finalidad de apoyar directamente el
funcionamiento del SINIP. La estruc-
tura académica del programa se
dividi6 en dos niveles, el primero
basico y el segundo intermedio con
los siguientes contenidos: Formula-
cién y Evaluacion de Proyectos de
Inversion Publica, Control y Segui-
miento de Proyectos de Inversion
Pudblica, Programacién de Inversio-
nes Publicas.

Los cursos mencionados fue-
ron impartidos a funcionarios prove-
nientes de las distintas dependen-
cias que integran el SINIP de
Panama (1999 92). Esta serie de
cursos se impartio anualmente de
1999 al 2002, con mas de 400 parti-
cipantes en total.

Adicionalmente, en 1999, el
ICAP elaboré el Programa de Pos-
grado Panamefio en Formulacion,
Evaluacion y Gestién de Proyectos
de Inversion, con el objetivo de for-
mar los recursos humanos en este
campo Yy fortalecer al SINIP de Pa-
nama. El ICAP realizé todas las acti-
vidades preparatorias a la ejecucién
de la docencia concernientes a la
definicién y disefio de la estructura
curricular, el perfil del graduado, la
promocion del programa, la eleccion
de profesores, la gerencia de la do-
cencia, la elaboracion de los pro-
gramas de los cursos de acuerdo a
los descriptores del pensum, el pro-
ceso de evaluacion, entre otras
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labores (1999 108). Se realizaron
dos promociones del Programa
de Posgrado de 1999-2000 y del
2000 al 2001, con un total de cua-
renta y cinco participantes.

El ICAP también colabor6 en
una consultoria para la creacién de
“Guias para elaborar el disefio admi-
nistrativo para la ejecucién de pro-
yectos de inversion publica” para el
Ministerio de Economia y Finanzas,
MEF.

Honduras

Durante el mismo periodo se
realizé un Programa de Capacitacion
para el Fortalecimiento del Sistema
de Inversiones del Sector Publico,
SISPU de la Secretaria de Finanzas,
SEFIN, de Honduras. El programa
tuvo como objetivo homogenizar
conceptos, criterios y metodologias
para la formulacién, evaluacion, ge-
rencia, control y seguimiento de pro-
yectos de las diferentes unidades de
la SEFIN, con el propdsito de fomen-
tar el desarrollo de una cultura de
proyectos encaminada a mejorar los
procesos de asignacién de recursos
de inversién publica, con base en
proyecto socialmente pertinentes y
econdémicamente eficientes (2001
147). La capacitacion consistié de
seis cursos y tuvo una participacion
de aproximadamente 190 personas.

Guatemala

Durante el 2002 el ICAP im-
partié un programa similar de capaci-
tacion, sobre Identificacion, Formu-



lacion y Evaluacion de Proyectos de
Inversion Publica para Funcionarios
del Sistema Nacional de Inversiones
Publicas de Guatemala y de la
Secretaria de Planificacion y Pro-
gramacion de la  Presidencia,
SEGEPLAN, con el proposito de
fortalecer a los funcionarios respon-
sables de la realizacion de propuesta
de inversion publica guatemalteca en
temas de proyectos (2002 154). Par-
ticiparon mas de 180 funcionarios de
todas las regiones del pais (2002
156).

En esta época el ICAP tam-
bién organizé eventos y capacitacio-
nes sobre los temas de |la
planificacién financiera y gestion
presupuestaria, que se vinculan con
la planificacion y gestién de la inver-
sion publica desde la perspectiva
sistémica.

Costa Rica

Del 2007 al presente, el ICAP
ha disefado programas de capacita-
cion y de consultoria dirigidos direc-
tamente a funcionarios responsables
de los SNIP’s de varios paises de la
region. Durante el 2007 se impartie-
ron cursos-talleres sobre Actualiza-
cion Conceptual y Procesos de Pla-
nificacion  Estratégica, con |la
finalidad de fortalecer la capacidad
técnica de los funcionarios publicos,
concerniente a la elaboracién del
Plan Nacional de Desarrollo, PND,
de Costa Rica, asi como un curso-
taller sobre Planificacion Estratégica
a través de la Gestidén por Resulta-
dos Contemplada en el PND, ambos
dirigidos al personal del Ministerio de

Planificacion Nacional y Politica
Econémica, MIDEPLAN, ente rector
del SNIP (2007, 126, 228).

Adicionalmente, en el 2007 el
ICAP fue contratado para realizar la
consultoria Construccion de Metodo-
logias de Trabajo de Seguimiento
Institucional para el MIDEPLAN,
para el disefio e implementacion
inicial del Sistema Nacional de In-
versiones Publicas para Costa Rica
(2007, 229).

Del 2009 al 2010 el Area de
Gerencia de Proyectos del ICAP
también colaboré en la elaboracién
de la primera edicion de la “Guia
metodolégica general para la identi-
ficacion, formulacion y evaluacion de
proyectos de inversion publica,” para
MIDEPLAN de Costa Rica. Con este
esfuerzo el SNIP de Costa Rica dejé
de ser el ultimo sistema sin su propio
modelo metodoldgico para la formu-
lacion y evaluacion de los proyectos
del Banco de Proyectos de Inversion
Pablica, BPIP. Posteriormente, el
ICAP fue contratado para disenar e
impartir una serie de cursos de ca-
pacitacion dirigidos a funcionarios
publicos de las instituciones usuarios
del SNIP en Costa Rica. En el marco
de estas capacitaciones, que fueron
realizadas en seis regiones del pais,
se capacitaron mas de 200 personas
en la elaboracién de estudios de pre-
factibilidad, segun los requisitos de
la guia metodolégica de MIDEPLAN.

El ICAP sigue involucrado en
el fortalecimiento del SNIP de Costa
Rica, colaborando con la participa-
cion de sus expertos en talleres para
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revision de guias sectoriales y se-
gunda edicion de la guia metodold-
gica general. El ICAP también impar-
tio dos cursos de especializacion
sobre la Gestién de Riesgo a Desas-
tres en la Formulacién y Evaluacion
de Proyectos de Inversiéon Publica
para funcionarios de instituciones
publicas vinculadas con el SNIP de
Costa Rica, durante el segundo se-
mestre del 2012.

Las contribuciones mas re-
cientes del ICAP al fortalecimiento
de los SNIP’s en la region estan
directamente vinculadas con instru-
mentos propios de los sistemas.

Republica Dominicana

Adicionalmente, del 2011-
2012 el ICAP ha realizado una pri-
mera etapa de capacitacién para
funcionarios publicos de Republica
Dominicana sobre Formulacion y
Evaluacion de Proyectos de Inver-
sion Publica, en colaboracion con la
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Direccién General de Inversion Pu-
blica, DGIP, ente rector de uno de
los SNIP’s mas recientemente crea-
dos en la region. A partir del 2013 se
inicié la segunda fase, que incluye la
elaboracion de un manual para la
gestion de la etapa de pre inversion
(formulacién y evaluacion) de todos
los proyectos de inversion publica
del pais.

En este sentido, se podria se-
Aalar que el ICAP ha logrado aportes
importantes al fortalecimiento de los
SNIP’s de la regién en cuanto a ca-
pacitacion de personal, conocimien-
tos sobre formulacion, evaluacion vy
gerencia de proyectos, asi como en
el desarrollo, evaluacién y mejora-
miento de instrumentos especificos
como las guias metodoldgicas de
elaboracién de proyectos.

Por otra parte el ICAP ha in-
cubado en diferentes instituciones de
educacion superior, Programas de
Formacion en Gerencia de Proyec-
tos a nivel de maestria. Asi:



CUADRO 3

PROGRAMAS DE MAESTRIA EN GERENCIA DE PROYECTOS
INCUBADOS EN INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR
DE CENTROAMERICAY PANAMA

Pais Institucion contraparte Ano Programa
El Salvador Universidad Dr. José Matias | 1999-2001 | Maestria Salvadorefia en Admi-
Delgado nistracion Publica con énfasis en
Gerencia de Proyectos de Desa-
rrollo
Honduras Municipalidad de Yoro, 2004-2006 | Maestria Hondurefa en Geren-
Departamento de Yoro cia de Proyectos
Universidad Nacional de 2007-2009 | Maestria Hondurefia en Geren-
Agricultura, UNA, cia de Proyectos
Catacamas, Departamento
de Yoro
Universidad Nacional de 2007-2009 | Maestria Hondurefia en Geren-
Agricultura, UNA, Danli, cia de Proyectos
Departamento de Paraiso
Nicaragua Universidad Nacional de 2002-2006 | Maestria en Formulacion, Eva-
Ingenieria de Nicaragua luacién y Gestion de Proyectos
Panama Universidad Tecnoldgica 1999-2000 | Posgrado Panamefio en Formu-
lacion, Evaluacién y Gerencia de
2000-2001 | Proyectos de Inversion
Costa Rica ICAP 1996 a la Maestria  Costarricense  en
fecha Gerencia de Proyectos de
Desarrollo

Fuente: Elaboracién propia con base en documentos oficiales del ICAP.
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Retos para el fortalecimiento
de los SNIP’s

Si bien el ICAP ha apoyado la
“generacién de masa critica” de pro-
fesionales capacitados en formula-
cion de proyectos durante las ultimas
décadas, hace falta fortalecer otras
areas técnicas de conocimiento y la
operacion en general de los SNIP’s
en la Region.

En wuna ponencia para el
| Seminario de la Red de Sistemas
de Inversion Publica realizado en el
2011, un representante del ILPES
compartio los resultados de una
serie de entrevistas realizadas a
finales del 2009 por esta institucion
con siete directores del SNIP en
México, Sudamérica, Centroamérica
y el Caribe. Aunque solamente parti-
ciparon tres paises miembros del
SICA (Guatemala, Nicaragua y Re-
publica Dominicana), la mayoria de
las conclusiones aplican para toda la
regiéon. Se identificaron ocho retos
para los SNIP’s:

“1.  Escasa articulacion con priori-
dades nacionales y otros sec-
tores complementarios.

2. Creciente dificultad para rete-
ner personal capacitado.
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3. Inexistencia de sistemas for-
males de seguimiento fisico y
financiero.

4. Avances insuficientes en el

desarrollo de sistemas de eva-
luacién ex post.

5. Escasa incorporacién de Go-
bierno electrénico.

6. Falta de transparencia.

7. Poca articulaciéon  publica-
privada.

8. Poca articulacion intersectorial
e interinstitucional,” (Martner,
20-21).

La mayoria de los aspectos
sefialados tienen que ver con la es-
tructura operativa de los SNIP’s,
aunque algunos también estan vin-
culados con el abordaje desde la
perspectiva de proyectos.

Retomando los planteamien-
tos de Dabla-Noris et al para la Eva-
luacién del indice de Gestidon de la
Inversion Publica, se pueden agru-
par las principales areas de mejora,
segun la fase del proceso de inver-
siéon publica a la que pertenecen.



CUADRO 4
Fase Areas de Mejora
Orientacion e Descentralizacion.

estratégica vy
evaluacion de
proyectos (pre
evaluacion)

Investigacion y uso de
nuevas herramientas de
mapeo de necesidades.
Mecanismos para tra-
bajo intersectorial/insti-
tucional.

Mecanismos para ini-
ciativas compartidas pu-
blicas-privadas (PPP).
Articulacion entre los
procesos presupuesta-
rios y de planificacion.

Seleccion de
proyectos
(cartera

proyectos)

de

Criterios claros para la
evaluacion ex ante.
Fortalecimiento de ges-
tion ambiental y gestion
de riesgo.
Metodologias
les.

Uso de precios sombra
(investigacion 'y publi-
cacion de precios so-
ciales).

sectoria-

Gerencia y
ejecucion  de
proyectos

Sistemas de informacion
(herramientas  tecnolo-
gicas).

E-Gobierno.

Gestion del conocimien-
to entre diferentes acto-
res del SNIP y la socie-
dad civil.

Planes de ejecucion
y sistemas de segui-
miento.

Evaluacion vy
auditoria  de
proyectos

Metodologias de eva-
luacién ex post
Benchmarking

Fuente: Elaboracion propia. 2012.

En la orientacion estratégica
de los proyectos, se necesita fortale-
cer las competencias de los SNIP’s
en el manejo de carteras de proyec-
tos, con el propdsito de asegurar que
las propuestas se categorizan segun
las verdaderas prioridades naciona-
les. Entre los temas en los cuales el
ICAP podra contribuir para el mejo-
ramiento de los SNIP’s en este rubro
se incluyen:

° Descentralizacién: aunque va-
rios paises han incluido en sus
SNIP’s los proyectos a nivel
municipal o comunal, hace fal-
ta mejores procesos para in-
tegrar los niveles territoriales
con las prioridades nacionales
y reducir los tramites necesa-
rios para el financiamiento de
proyectos al nivel local.

° Investigacién y uso de nuevas
herramientas de mapeo de
necesidades: existen varias
herramientas y tecnologias
para el mapeo de las necesi-
dades segun regién geografi-
ca, informacioén demogréafica e
indices locales de desarrollo.
Estas metodologias de “targe-
ting” pueden ayudarles a los
funcionarios responsables de
la seleccion de los proyectos
en los SNIP’s de dimensionar
y enfocar mejor la determina-

cion de las prioridades de
inversion.
° Mecanismos para trabajo in-

tersectorial e interinstitucional:
En muchos casos, la estructu-
ra legal y los reglamentos, asi
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como las culturas instituciona-
les obstaculizan la coopera-
cion entre diferentes sectores
e instituciones. Se debe bus-
car alternativas que permitiran
compartir recursos entre va-
rias instituciones para el plan-
teamiento, ejecucion y opera-
cion de proyectos de beneficio
mutuo, evitando asi el desper-
dicio de recursos por duplica-
ciones o la resolucién parcial
de las necesidades. De igual
forma tiene potencial de redu-
cir gastos de transaccion para
los SNIP’s.

Mecanismos para iniciativas
compartidas publicas-privadas
(PPP): existen experiencias
importantes a nivel de Améri-
ca Latina pero se han llevado
a cabo en México y América
del Sur. Ante las limitaciones
presupuestarias los Estados
de Centroamérica deben bus-
car una planificacion estraté-
gica a largo plazo que permite
mayor participacién del sector
privado en acciones vincula-
das con el desarrollo producti-
vo y el fortalecimiento de
las Pequefias y Medianas
Empresas, PYMES, como mo-
tores especializados para
apoyar al crecimiento y estabi-
lidad econémica (Martner, 23).

Articulaciéon entre procesos
presupuestarios y de planifi-
cacion. este aspecto tiene
mas que ver con la estructura
y organizacion de los SNIP’s,
que tradicionalmente han sido

separados de los procesos
presupuestarios. De hecho, en
la mayoria de los casos en
Centroamérica los procesos
de planificaciéon y de presu-
puesto son manejados desde
instituciones distintas. Sin em-
bargo, la gestion eficaz de una
cartera de proyectos y el fi-
nanciamiento  apropiado y
oportuno de los mismos re-
quiere de un trabajo en con-
junto con los procesos presu-
puestarios, con la finalidad de
asegurar el trabajo en pro de
una planificacion macroeco-
nomica adecuada para un
desarrollo sostenible (Makon,
80).

Luego de determinar las prio-
ridades, con base en los planes na-
cionales de desarrollo, se requiere
mejorar los procesos de seleccion de
proyectos en los SNIP’s:

° Criterios claros para la eva-
luacién ex ante: Al contar con
criterios claros para el analisis
de los resultados de la eva-
luacion financiera y evaluacion
econodmica-social de los pro-
yectos, se reduce la incerti-
dumbre sobre la efectividad de
una inversion. No quiere decir
fijar montos minimos especifi-
cos para los diferentes indica-
dores, pero si contar con una
vision del comportamiento
normal de los diferentes tipos
de proyectos segun el sector.
Claro esta que se requiere
como complemento, el mejo-
ramiento de la calidad de los
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estudios de evaluaciéon ex an-
te en cada una de las institu-
ciones que forman parte del
SNIP.

Fortalecimiento de la evalua-
cion de impacto ambiental y
gestiéon del riesgo: en la mis-
ma linea, se requiere fortale-
cer los conocimientos de los
funcionarios técnicos que ela-
boran los proyectos en las
areas de evaluacion de impac-
to ambiental y la gestion del
riesgo de desastres.

Metodologias sectoriales: es
necesario contar con guias
sectoriales para la formulacién
y evaluacién de los proyectos,
segun las caracteristicas es-
pecificas de las actividades,
con el propésito de analizar
con mayor precisién las pro-
puestas de proyectos.

Uso de precios sombra (inves-
tigacién y publicacion de pre-
cios sociales): actualmente,
solamente el SNIP de Nicara-
gua cuenta con una lista de
precios sociales para la eva-
luacidon econdmica-social de
los proyectos. Los precios
sombra son un elemento clave
para analizar el verdadero im-
pacto macroecondmico de los
proyectos de inversién y en el
caso de los proyectos de in-
version publica, tienden a ser
un reflejo mas fiel de la rele-
vancia de una propuesta que
los resultados de la evaluacion
financiera. Dada la importan-

cia de los precios sociales, los
demas paises de la region y
sus SNIP’s deben buscar la
forma de realizar las investi-
gaciones econdmicas necesa-
rias para elaborar sus propios
precios sombra y actualizarlos
peridodicamente.

En la gerencia y ejecucion de
los proyectos se requiere mejores
sistemas de control para asegurar el
cumplimiento y eficiencia en el pro-
ceso de ejecucion de la inversion y
también de mayor transparencia
sobre los procesos de contratacion y
el progreso de ejecucion de los
fondos.

. E-Gobierno y sistemas de
informacion (herramientas
tecnolégicas): el uso de siste-
mas de informacién y herra-
mientas tecnoldgicas para
funciones de e-gobierno facili-
ta el acceso a la informacion
sobre el avance del proyecto
en términos fisicos, de tiempo
y de presupuesto, asi como
los informes de cumplimiento
con pruebas y normas de cali-
dad, tanto para la ciudadania
como para los diferentes ente
gubernamentales  involucra-
dos. También asegura la per-
manencia de informacion im-
portante sobre el proyecto en
los archivos del SNIP.

. Gestion del conocimiento en-
tre diferentes actores del SNIP
y la sociedad civil: en linea
con el uso de herramientas
tecnoldgicas, los SNIP’s tam-
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bién deben buscar mejores
formas de gestion del conoci-
miento dentro de los sistemas,
para asegurar acceso Opor-
tuno a datos basicos sobre los
proyectos, lecciones aprendi-
das y buenas practicas.

° Planes de ejecucion: aparte
de informar mejor sobre los
procesos de contratacion y
ejecucion de los proyectos de
inversion publica, los SNIP’s
también deben fortalecerse
para brindar asesoria a las
instituciones publicas sobre el
disefio y la aplicacién de pla-
nes de ejecucion para los pro-
yectos, con la finalidad de
asegurar el buen uso de los
fondos y evitar costos impre-
vistos, asi como ajustes no
deseados en el tiempo y ca-
racteristicas del proyecto.

Para concluir, los SNIP’s tam-
bién requieren fortalecer aspectos
relacionados con la evaluacion de la
efectividad de los proyectos ejecuta-
dos y la redicion de cuentas sobre
los mismos al publico, asi como la
innovacion del mismo sistema para
evitar el estancamiento:

. Metodologias de evaluacion
ex post: no es suficiente eje-
cutar al 100% los fondos de
inversiéon publica, también se
requiere un proceso de anali-
sis y evaluacion de la efectivi-
dad e impacto de los mismos
proyectos para asegurar que
funcionan de acuerdo con lo
planificado en la fase de pre-
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inversion y que efectivamente
contribuyen a las metas na-
cionales de desarrollo. Los
SNIP’s deben prever la eva-
luacién ex post en el financia-
miento de los proyectos y
asegurar que se informa a las
instancias involucradas y al
publico en general sobre los
resultados. De igual forma, se
debe tomar en cuenta los re-
sultados de las evaluaciones
ex post en la creacion de nue-
vos planes de desarrollo.

. Benchmarking: al nivel regio-
nal hace falta la realizacion de
foros para compartir los resul-
tados y la evolucion de los
SNIP’s. Al tener todos caracte-
risticas similares y enfrentar a
retos de desarrollo parecidos,
los paises de la region deben
buscar espacios, a través de
organismos regionales como
el ICAP, para compartir sus
procedimientos, estrategias,
logros y retos, con el objetivo
de enriquecerse con las expe-
riencias de sus afines.

Conclusiones

No queda duda que los SNIP’s
son una herramienta fundamental
para cumplir con la tarea basica del
Estado, de brindar servicios y dere-
chos que la sociedad por si sola no
pueda conferir. Durante los ultimos
quince anos, los SNIP’s han experi-
mentado una evolucion importante
en sus respectivos marcos legislati-



vos. Hoy en dia todos cuentan con
los elementos basicos para funcio-
nar, pero requieren de muchisimo
fortalecimiento en diversas areas
para llegar a ser canalizadores efec-
tivos de fondos de inversién y para
ser instrumentos de mejora de la
calidad de las inversiones publicas
en la region. Los SNIP’s enfrentan el
reto de asumir estas nuevas respon-
sabilidades a la vez que consolidan
su funcionamiento.

En este sentido, el ICAP, en el
marco de su mision de fortalecer las
competencias del recurso humano,
la reforma y modernizacion de las
entidades publicas y el apoyo para la
integracion centroamericana, esta en
capacidad de aportar en la formacién
académica y actualizacidon profesio-
nal de los funcionarios de los SNIP’s
y las instituciones publicas que for-
man parte de los mismos, asi como
en el desarrollo e implementacion de
herramientas administrativas para
apoyar a esta fundamental tarea

al nivel institucional, nacional vy
regional.
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ANEXO

PROGRAMAS Y CURSOS DE FORMACION EN GERENCIA

DE PROYECTOS REALIZADOS POR EL ICAP CONJUNTAMENTE
CON UNIVERSIDADES DE CENTROAMERICA

Pais Ano Institucion contraparte Nombre del Programa
Guatemala 1992 Universidad de San Carlos | Curso sobre Sistema de
de Guatemala Informaciéon para la Ges-
Instituto Nacional de Admi- | tion Publica, Maestria en
nistracion Publica Administracion Publica
USAC-INAP
Posgrado Centroameri-
cano en Economia y Plani-
Universidad Nacional | ficacion del Desarrollo,
1993 Auténoma de Honduras, | POSCAE
UNAH
Maestria Latinoamericana
de Trabajo Social
Honduras ) . . .
Universidad Nacional | Posgrado Centroameri-
Autonoma de Honduras, | cano en Economia y Plani-
UNAH ficacion del Desarrollo,
POSCAE
1994
Universidad Nacional | Maestria Latinoamericana
Autonoma de Honduras, | de Trabajo Social
UNAH
Nicaragua 1995 Universidad Nacional | Posgrado de la Escuela de
Auténoma de Nicaragua, | Economia Agricola.
UNAN
Posgrado Centroameri-
cano en Economia y Plani-
Universidad Nacional | ficacion del Desarrollo,
Honduras 1995 Auténoma de Honduras, | POSCAE
UNAH
Maestria Latinoamericana
de Trabajo Social
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CONTINUACION

Pais Ano Institucion contraparte Nombre del Programa
Nicaragua 1996 Universidad Nacional | Posgrado de la Escuela de
Autonoma de Nicaragua, | Economia Agricola.
UNAN
1996 Universidad Nacional | Posgrado Centroameri-
Auténoma de Honduras, | cano en Economia y Plani-
UNAH ficacion del Desarrollo,
POSCAE
Posgrado Centroameri-
cano en Economia y Plani-
Universidad Nacional | ficacion del Desarrollo,
Honduras 1997 Auténoma de Honduras, | POSCAE
UNAH
Maestria Latinoamericana
de Trabajo Social
1998 Universidad Nacional | Carrera de Administracion
Autonoma de Honduras, | Publica
UNAH
1998-1999 Universidad Autonoma de | Maestria Panamefia en
Chiriqui Gerencia Estratégica
Panama 1999-2000 Universidad Tecnolégica | Posgrado Panamefio en
de Panama Formulaciéon, Evaluacion y
L i Gerencia de Proyectos de
M|n|ster|o de Economia y | |nversidn.
Finanzas/ BID
El Salvador 1999-2001 Universidad  Dr.  José | Maestria Salvadorefia en
Matias Delgado Administracion Publica con
énfasis en Gerencia de
Proyectos de Desarrollo
Panama 2000-2001 Universidad  Tecnolégica | Posgrado Panamefio en
de Panama Formulacion, Evaluacion y
Ministerio de Economia y | Gerencia de Proyectos de
Finanzas/ BID Inversion.
Honduras 2002 Universidad Nacional | Maestria Centroamericana
Autonoma de Honduras, | en Economia y Planifica-
UNAH cion del Desarrollo
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CONTINUACION

Pais Ano Institucion contraparte Nombre del Programa
2002 Universidad Nacional de | Programa de Maestria en
Ingenieria de Nicaragua, | Formulacién, Evaluacion y
. UNI Gestion de Proyectos
Nicaragua
2003 Universidad Nacional de | Programa de Maestria en
Ingenieria de Nicaragua, | Formulacion, Evaluacion y
UNI Gestion de Proyectos
2004-2006 Municipalidad de Yoro, | Maestria Hondurefia en
Departamento de Yoro Gerencia de Proyectos
2004 Universidad Nacional | Maestria en Foresteria
Autonoma de Honduras, | Comunitaria del Centro
Honduras UNAH Regional del Litoral Atlanti-
co Curla, La Ceiba
Curso: Formulacion Admi-
nistracion y Evaluaciéon de
Proyectos Forestales
2004 Universidad Nacional de | Programa de Maestria en
Ingenieria de Nicaragua, | Formulacion, Evaluacion y
UNI Gestién de Proyectos
2005 Universidad Nacional de | Programa de Maestria en
Nicaragua Ingenieria de Nicaragua, | Formulacion, Evaluacion y
UNI Gestién de Proyectos
2006 Universidad Nacional de | Programa de Maestria en
Ingenieria de Nicaragua, | Formulacion, Evaluacion y
UNI Gestién de Proyectos
2006 Universidad Nacional Carrera Administracion
Autonoma de Honduras, Publica.
UNAH
2007-2009 Universidad Nacional de | Maestria Hondurefia en
Agricultura, UNA Gerencia de Proyectos
Honduras Catacamas, Departamento
de Olancho
2007-2009 Universidad Nacional de | Maestria Hondurefia en
Agricultura, UNA Gerencia de Proyectos
Danli, Departamento de
Paraiso

Fuente: Elaboracién propia con base en documentos oficiales del ICAP.

348 ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (68-69): 317-348, diciembre 2015




Aporte de los servicios civiles
al fortalecimiento de la gobernanza,
la gestion y la administracion

pl’lblica* Fidel Cristébal Guerrero Campos**

LA CREDIBILIDAD, EL RESPETO, LA CONVICCION Y EL MARCO DE LA LEY EN EL
CUAL SE SUSTENTAN LOS REGIMENES DE LOS SERVICIOS CIVILES Y DE CARRERA
ADMINISTRATIVA EN LOS PAISES DE LA REGION Y REPUBLICA DOMINICANA, HACEN
LOGRAR DE LOS GOBIERNOS SU EFICIENCIA Y SU EFICACIA CON RESPECTO A UN
RECURSO HUMANO PROFESIONALIZADO E IDONEO CON APORTES Y PRODUCTOS
DE CALIDAD, LO CUAL PERMITE EL MEJORAMIENTO NECESARIO Y CONTINUO,
TENDIENTES A MODERNIZAR E INNOVAR LA ADMINISTRACION PUBLICA EN TODO SU
CONTEXTO, LOQUE A SU VEZ IMPLICA, TANTO EL FORTALECIMIENTO DE LA
GOBERNANZA, COMO EL EXITO DE UNA ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS
PROACTIVA EN LA GESTION GUBERNAMENTAL DE NUESTRAS NACIONES".

PALABRAS CLAVES: ADMINISTRACION PUBLICA; FUNCION
GOBERNABILIDAD

KEY WORDS: PUBLIC ADMINISTRATION; CIVL SERVICE; GOVERNANCE

PUBLICA;

Introduccioén cias pasadas a las que aparecen en

el escenario actualmente.

Para hablar de contribucion, La Carrera Administrativa en

gestion y administracién publica,
tengo que, con caracter obligatorio
preguntarme y/o cuestionarme pri-
mero, en un analisis profundo, cua-
les eran las caracteristicas y tenden-

* Documento presentado a considera-
cion de la IV Edicion del Premio ICAP a
la investigacién en administraciéon pu-
blica "Contribucion de los servicios
civiles al fortalecimiento de la gober-
nanza, la gestion y la administracion
publica”, en el Foro de la Funcién Pu-
blica de Centroamérica, Panama y Re-
publica Dominicana, realizado el 15 y
16 de mayo del 2014 en ciudad de Gua-
temala, Guatemala.

Panama, sentd un precedente positi-
vo, luego de casi cuatro intentos por
establecer el desarrollo de un siste-
ma cientifico de Administracion de

** Licenciado en Administracion Publica

de la Universidad de Panama. Analista
de Recursos Humanos de la Direccion
General de Carrera Administrativa,
DIGECA, de Panama.
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Recursos Humanos, considerando
las realidades y efectos de las nor-
mas y criterios sustentados en el
sistema de méritos para nuestros
servidores publicos. En nuestro pais
a partir de 1994, mediante la apro-
bacion de la Ley No. 9 del 20 de
junio de 1994, se reinicia un proceso
histdrico en la vida de la Nacion, que
busca regular los derechos de los
servidores publicos, estableciendo
un sistema que produzca el mejor
servicio publico y que proteja al ser-
vidor publico de Carrera Administra-
tiva en sus funciones, de las presio-
nes politicas partidistas, con un
seguimiento garantizado de quien
obtiene el mandato popular de
llevar adelante este Programa de
Gobierno.

El estudio de la experiencia
panamefia en la aplicaciéon del régi-
men, es ya una realidad, como un
fendmeno de cultura organizacional,
lo cual ha cumplido, no concluido,
con todas las fases y procesos que
conllevan cada subsistema, que
conforman le estructura organizativa
propia, garantizando asi una admi-
nistracién de los recursos humanos
del sector publico, fundamentado
estrictamente en el desempefio efi-
ciente, el trato justo, el desarrollo
profesional integral, un servicio pu-
blico facultado, exento de presiones
politicas, es decir un ambiente de
trabajo que permita contar con servi-
dores publicos dignos, con concien-
cia de su papel al servicio de la
sociedad.

Partiendo de la tesis que nin-
gun fenémeno social es histérico,

350 ICAP-Revista Centroamericana de Administraciéon Publica (68-69): 349-398, diciembre 2015

se ubica cada intento dentro del
contexto que definié su especifici-
dad, para luego formular la evalua-
cion correspondiente, desentrafiando
su naturaleza y describiendo algunos
hilos conductores que, finalmente
unieron esos fallidos proyectos y
experiencias.

Como profesional preocupado,
debo decir que estando graduando-
me, estuve convencido y siempre
crei encontrarme con un equipo de
trabajo y/o un cuerpo colegiado de
profesionales colaboradores intere-
sados por el tema de Carrera Admi-
nistrativa en la recién creada Direc-
cion, para juntos o en conjunto
promover el ingreso y la retencién de
los servidores publicos, distinguidos
por su idoneidad, competencia y
moralidad, como cualidades necesa-
rias para ocupar los cargos publicos
amparados por la Ley No. 9 de Ca-
rrera Administrativa, en momentos
que sucedian gobiernos que mostra-
ron su interés por el tema de los
recursos humanos.

La Direccion General de Ca-
rrera Administrativa, DIGECA, tuvo
sus tiempos de gloria, pero debo ser
honesto y sincero, en los ultimos
periodos de administraciones guber-
namentales ha perdido su liderazgo,
inclusive el respeto necesario para
poder imponer su autoridad.

No obstante, a lo interno exis-
timos profesionales fundadores con-
vencidos del Régimen de Carrera
Administrativa y a la vez comprome-
tidos con la preservacion de la inte-
gridad del sistema, en virtud del cual



no permitimos, ni permitiremos su
deterioro, Por lo tanto, de manera
proactiva avanzaremos en nuestro
papel protagonico importante en la
administracion de los recursos hu-
manos en una sociedad que exige
mejores servicios.

Bueno, ustedes diran que el
tema no es este, pero siento nostal-
gia y es que tenemos y hay tantas
cosas por hacer para lo cual “recor-
dar, es vivir". A veces uno es tan
idealista y se peca por esto, porque
uno se pierde en los detalles y en la
realidad del dia a dia o de lo que nos
merecemos de los gobiernos que
elegimos, pero los objetivos y los
principios de nuestra Ley 9 de Carre-
ra Administrativa, estan claramente
establecidos, definidos y fundamen-
tados. La contribucion que hemos
hecho a las administraciones guber-
namentales o sucesiones de gobier-
Nos con muy poco o regular apoyo
me ha llenado de muchas expectati-
vas y satisfacciones.

El vacio creado por la falta de
una politica de recursos humanos se
llend con iniciativas motivadas por
consideraciones politicas propias de
estas décadas. Nace o emerge la
nueva gestion publica y la profesio-
nalizacion del empleo publico, lo cual
resumia ciertos elementos funda-
mentales, como la capacidad de
innovar, la cual se ha mantenido
manejando de otra manera sus re-
cursos y mas resumidamente, los
recursos humanos, donde el servicio
al publico se convierte en lo esen-
cial. La novedad en la Idgica de los
servicios y de la alta tecnologia se
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fundamentara en la calidad como
elemento primordial. La innovacion
no se hara respecto a la cantidad,
sino a la calidad. El papel o protago-
nismo de los recursos humanos, en
cuanto al éxito del servicio en si
mismo, como posibilidad consecuen-
te de calidad y aprovechamiento de
aprendizaje. Por ultimo, la calidad
del servicio como prioridad, hace
que el recurso humano sea decisivo.
El recurso humano pertinente, con-
siste en una organizacion o mas bien
en el conjunto de relaciones organi-
zadas en una cultura.

A partir de las administracio-
nes gubernamentales de los afios
1989-1994 y 1994-1999 en adelante,
afios en que se promulgd la Ley
No. 9 de 20 de junio de 1994, “Por la
cual se establece y regula la Carrera
Administrativa”. No es, hasta octubre
de 1996, hasta la fecha que ha veni-
do desarrollando la implantacién del
Sistema de Carrera Administrativa
en el sector publico panamefo,
cumpliendo asi con su misiéon con-
sistente en materializar las politicas
de recursos humanos del Estado,
actuando como un organismo nor-
mativo y ejecutivo, fundamentando
su actuacion de una manera cientifi-
ca, administrando en base al mérito
y la eficiencia.

Cabe destacar el hecho de
que durante este periodo se desarro-
16 la base normativa del sistema,
consistente en la elaboracion de
Resoluciones, Reglamentos, Decre-
tos, Procedimientos, Instructivos vy
Guias, acompanado de una serie de
acciones y técnicas de apoyo reque-



ridas en la aplicacién de esta norma-
tiva, a través de las Oficinas Institu-
cionales de Recursos Humanos,
OIRH’s, organismo ejecutor de las
politicas de recursos humanos en
cada una de las instituciones y enti-
dades del Estado. La implementa-
cion de todos los subsistemas de
administracion de los recursos hu-
manos del sector publico, cambian
de manera oportuna y favorable el
escenario, en cuanto a las aplicacio-
nes de los requisitos minimos exigi-
dos para ingresar y/o incorporar,
mediante el sistema de méritos a
servidores publicos a las carreras
publicas mencionadas expresamente
en la Constitucion o creadas por la
ley 0 que se creen mediante ley en
el futuro.

Estimamos, que desde 1998,
se desarrollaron los planes y pro-
gramas considerados prioritarios,
consignados en la Ley, de los sub-
sistemas de Reclutamiento y Selec-
cion, Clasificacion de Puestos y
Remuneracion, Evaluacion del
Desempefio, Capacitacion y Desa-
rrollo, Bienestar del Servidor Publico
y Relaciones Laborales y Acciones
de Recursos Humanos. Ademas, se
ha avanzado en el desarrollo de
programas técnicos de fortalecimien-
to y aspectos legales, los que se han
determinado en base a las politicas
de recursos humanos y prioridades
de la institucién en la aplicacion del
Régimen de Carrera Administrativa.

La gestion de mayor relevan-
cia fue el desarrollo de la aplicacion
del Procedimiento Especial de Ingre-
sos, PEI, lo cual implicé la actualiza-
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cién de las Estructuras Organizati-
vas, los Manuales Institucionales de
Clases Ocupacionales y el ordena-
miento y actualizacién de los expe-
dientes de los servidores publicos,
mediante la Metodologia de Adminis-
tracion y Manejo de Expedientes de
Personal (capacitacion ofrecida por
el suscrito), como herramientas ne-
cesarias y practicas para las acredi-
taciones de servidores publicos, las
cuales fueron logradas durante esta
década.

Fases que se implementaron
durante la implementaciéon del Régi-
men de Carrera Administrativa a
partir de 1994, fecha en que fue
aprobada la Ley No. 9 de Carrera
Administrativa, que como instrumen-
to legal ofrecio las reglas y/o pautas
para la elaboracion de los reglamen-
tos y procedimientos necesarios y
pertinentes para la puesta en mar-
cha del sistema. Asimismo, se desa-
rrollaron actividades de fortaleci-
miento institucional de la DIGECA,
como 6rgano normativo, asi como de

las Oficinas Institucionales de Re-
cursos Humanos, como unidades
operativas.

Para el afio de 1994 y debido
a los acontecimientos enunciados
con anterioridad, se rescata y se
contempla (como fase previa a la
creacion y establecimiento de la Ley
9) en el Articulo 1° del Titulo | (Dis-
posiciones Generales), el desarrollo
del espiritu y letra de los Capitulos
1°, 2° 3° y 4° del Titulo XI de la
Constitucion de la Republica de Pa-
nama que regula los derechos y
deberes de los servidores publicos,
especialmente los de Carrera Admi-



nistrativa en sus relaciones con la
administracion publica y establece
un sistema de administracion de
recursos humanos para estructurar,
sobre la base de méritos y eficiencia,
los procedimientos y las normas
aplicables a los servidores publicos.

Cronolégicamente, para los
afios 1995, 1996 y 1997, se desarro-
lla la normativa, es decir: los Proce-
dimientos Generales, Reglamentos
Internos, Reglamento General de la
Ley; el fortalecimiento de Ia
DIGECA, la jerarquia de los niveles
de autoridad y responsabilidad de la
institucion, entrenamiento y capaci-
tacion al personal y el disefo y es-
tructura organizacional; el reforza-
miento de las OIRH, en cuanto a la
Jerarquia Organizacional de las
OIRH del sector publico, entrena-
miento y capacitacion del recurso
humano, capacidad técnica instalada
y estructura organizacional.

En términos de contribucion
de la Carrera Administrativa al forta-
lecimiento de la gobernanza, la ges-
tion y la administracion publica se
procedié a desarrollar el PEI, actua-
lizando las estructuras organizativas
de cargos y los expedientes de per-
sonal, la identificacion de los puestos
de Carrera Administrativa y la situa-
cion de los Manuales Institucionales
de Clases Ocupacionales, Regla-
mentacion y Procedimientos de la
Metodologia denominada Sistema
de Clasificacion y Retribucién,
SICLAR, y aplicacion del PEI.

Prosigo con estas décadas de
gloria, expectativas y satisfaccion,
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donde vivi en carne propia el inicio
de la institucionalizacion del sistema:
en los afios 1998-1999, se da inicio
a la institucionalizacion del sistema,
es decir se garantizaban los objeti-
vos y principios del Régimen de Ca-
rrera Administrativa, la aplicacién de
todos los componentes del sistema e
integracion de los Organos Superio-
res y la puesta en practica del siste-
ma. Se incorporaron ocho institucio-
nes descentralizadas al Régimen y
se actualizaron los Manuales de
Clases Ocupacionales de once 11
ministerios. Surge en 1999 la Reso-
lucién de Gabinete No. 122 del 27 de
octubre de 1999, que daba inicio al
proceso de revision de los servidores
publicos acreditados durante el pe-
riodo 1994-1999.

Las acreditaciones de mas de
7,000 servidores publicos, mismas
que garantizaban la estabilidad labo-
ral, dio la apertura a que los bancos
nacionales y privados ofrecieran
préstamos blandos a corto y me-
diano plazo con la mayor seguridad
de recuperacion de estos al ver la
seriedad y la justicia que se le hacia
a colaboradores del sector publico
con muchos afios de servicio prote-
gidos por una ley justa y equitativa y
que incentivaba a los trabajadores
de este sector a superarse y a afian-
zarse, tanto académicamente, como
profesionalmente.

Para los afios 2001, 2002,
2003, 2004, 2005, 2006 y 2008, se
prosiguié con la sistematizacién de
actividades contempladas en la Ley
No. 9 de 20 de junio de 1994, como
lo fue, el seguimiento del proceso de



revision de los servidores publicos
acreditados durante el periodo 1998-
1999, el Programa de Automatiza-
cién del Sistema de Recursos Hu-
manos, SIARHU, Proyecciones de
mejoramiento institucional con la
reactivacion del Régimen, la cual
conllevaba la revision de los Pro-
gramas de Clasificacion de Puestos
y Remuneracion, el Programa Ordi-
nario de Ingreso, Procedimiento
Especial de Ingreso, Programa de
Evaluacion del Desempefo y entre
el 2006 y el 2008 la ejecuciéon y/o
plena vigencia de las instituciones
del Sistema de Carrera Administra-
tiva, como lo fueron las acreditacio-
nes a 35,000 servidores publicos
por medio del PEI y la Aplicaciéon
del Programa de Evaluacion del
Desempefio.

En el escenario 2005-2007, la
nueva administracion (nuevo go-
bierno) retoma la aplicacién de la
Carrera Administrativa e inicia la
aplicacion del PEI, bajo las mismas
condiciones aplicadas o que se apli-
caron en los afios 1998-1999. Este
proceso se continudé aplicando tras
los parametros de los Articulos 24,
25 a y 25b; 25 Ay 26 del Decreto
Ejecutivo No. 222.

En resumen, se evaluaban los
requisitos de educacién y experien-
cia y a falta de la educacion exigida,
se aplicaba la equiparacion de la
experiencia para compensar los
afios de educacion que le faltaban al
servidor publico, de acuerdo a una
tabla que establecia el propio Decre-
to Ejecutivo No. 222. Se exceptua-
ban los niveles 0101 (nivel operati-
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v0), quienes para ingresar al sistema
tenian que tener su certificado de
culminacién de estudios primarios.
Asi, se evalué y aplicé el ingreso al
Régimen de Carrera Administrativa a
un sin numero de servidores publi-
cos hasta el 1° de julio de 2007.

Desde el 2 de julio del 2007
hasta el 27 de enero de 2008, con la
Ley 24 de 2 de julio de 2007, se
ordena aplicar el PEI a los servido-
res publicos que ocupan un puesto
permanente, definido como de Ca-
rrera Administrativa, segun el Ma-
nual Institucional de Clases Ocupa-
cionales, antes del 2 de enero de
2007, fecha estipulada para que
iniciara la aplicacion del Procedi-
miento Ordinario de Ingreso, POI.
Ademas, la ley introduce la moda-
lidad de que se ingresaba por
uno de los requisitos: educacion o
experiencia.

Con esta modificacién a la Ley
No. 9 del 20 de junio de 1994, se
abre el compas para que todos los
servidores publicos que habian sido
nombrados después de la entrada
en vigencia del Decreto Ejecutivo
No. 222 del 17 de septiembre de
1997, pudieran también ser evalua-
dos e ingresar al Régimen de Carre-
ra Administrativa. Igualmente, exime
a los servidores publicos que reali-
zaban labores o tareas del nivel de
apoyo 0101 de la evaluaciéon de
sus antecedentes laborales y se
establece que con dos afos ininte-
rrumpidos en la administracién publi-
ca puedan ingresar automaticamen-
te. Por ejemplo: conductores de
vehiculos, trabajadores manuales,



mensajeros, aseadores, ayudantes
generales, etc.

El trabajo en equipo fue proac-
tivo, innovando y aportando a la
institucionalizacion de la DIGECA,
como Organo Superior, al igual que
los otros Organos Superiores de
Carrera Administrativa que también
jugaron un papel importante y prota-
gonico- “ad hoc” (para el caso), con
las funciones debidamente consa-
gradas en la Ley No. 9 de 1994,
como lo son: La Junta Técnica de
Carrera Administrativa, la Junta de
Apelacién y Conciliacion y las Ofici-
nas Institucionales de Recursos Hu-
manos. Tanto, que en el escenario
del 28 de enero de 2008 hasta el 30
de abril de 2009, se introduce un
cambio para la aplicaciéon del PEI,
que consistia en que se considera-
ran “Servidores Publicos en Funcio-
nes”, los nombrados en puestos
permanentes y definidos como de
Carrera Administrativa, segun el
Manual de Clases Ocupacionales de
cada institucion hasta el 30 de abril
de 2008, debido a que a partir del 2
de mayo de 2008, se iniciaba la apli-
cacion del POI. Este escenario, re-
quirid6 de mucho balance cientifico y
psicologico objetivo, puesto que
paralelo a esta normativa, se emite
el Decreto Ejecutivo No. 100 del 20
de junio de 2008, el cual mandataba
a considerar a Servidores Publicos
en Funciones y por ende con el de-
recho adquirido de que se le aplique
el PEI a los servidores publicos que
con dos afos de servicios ininte-
rrumpidos en un puesto de caracter
permanente o temporal y que cuyo
nombramiento como permanente se
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encuentre en tramite al 2 de mayo
de 2008, fecha en que entra en vi-
gencia la aplicacion del POL.

Seguimos con esta gama de
contribuciones en tiempos y épocas
renacientes de Carrera Administrati-
va al fortalecimiento de la gobernan-
za, la gestién y la administracion
publica. Desarrollamos programas
técnicos como el de Clasificacion de
Puestos y Remuneracion, como
programa basico en la administra-
cion de recursos humanos. Claro
esta que la Ley de Carrera Adminis-
trativa exigia que cada puesto de
trabajo en el sector publico, tuviese
la descripcién especifica de las ta-
reas inherentes y los requisitos mi-
nimos para ocuparlo, Es por ello que
mediante Resoluciéon de Gabinete
No. 73 del 7 de mayo de 1998 se
aprueba el clasificador central de-
nominado Manual General de Clases
Ocupacionales del Sector Publico, el
cual fue desarrollado cumpliendo las
exigencias previstas por la Metodo-
logia SICLAR, adoptada, segun Re-
solucion de Gabinete No. 164 del 24
de julio de 1997.

El Gobierno Central aprobé
veintiin Manuales Institucionales de
Clases Ocupacionales y siete (7)
estuvieron en proceso de aproba-
cion, con lo que se lograba la incor-
poracion de veintiocho instituciones
clasificadas y/o divididas entre el
Gobierno Central y las instituciones
o entidades descentralizadas al Sis-
tema de Carrera Administrativa.

La Ley No. 9 de junio de 1994,
establece que las descripciones



deberan ser revisadas y actualizadas
peridodicamente, por lo que se cum-
ple a la fecha con la misma. Los
analistas estan en todo momento
abocados en las instituciones y enti-
dades realizando en conjunto con los
colaboradores de estas, para el or-
denamiento y fortalecimiento de
los Comités de Clasificacion de
Clases Ocupacionales y las asigna-
ciones de responsabilidades a
los Comités, segun las reglamenta-
ciones vigentes; identificacion de
clases genéricas y especificas de las
instituciones.

Noten, que en todos los esce-
narios enunciados con anterioridad,
no se ha mencionado la parte politi-
ca de gobiernos que sucedieron
paralelamente a las administraciones
publicas del momento y todas las
ejecutorias en materia de desarrollo
de la administracion de los recursos
humanos ejercidas de manera ética
y profesional por la DIGECA, la cual
fortalecia cada gestion gubernamen-
tal en Panama. Apenas se imple-
mentaba la ejecucion de procesos
en materia de recursos humanos en
el pais y ya se veian los productos
generados por las aplicaciones “per
sé” de las normas y reglamentacio-
nes de nuestra Ley No. 9 del 20 de
junio de 1994. Nos falta todavia mu-
cha calle por recorrer, (nuestra Ley
todavia esta joven). Sostenemos
que, como en oftros paises de la
region, que para poder alcanzarlos,
tenemos (al igual que ellos pasaron)
que estar viviendo las experiencias
en la practica y de hecho con los
ensayos y errores, poco a poco, del
dia a dia, paso a paso, con mucho
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esfuerzo, de tal forma que podamos
en “sociedad” llegar a la madurez y
nivel de respeto y seriedad, tal como
se lo han ganado y han instituciona-
lizado nuestros hermanos vecinos de
la region y la Republica Dominicana
con sus respectivos servicios civiles.
Sin embargo, con sus defectos y
virtudes y las consecuencias de los
vaivenes politicos, se ha desarrolla-
do y fortalecido la gobernanza, la
gestién y la administracion publica
panamefa en materia de administra-
cion de los recursos humanos. Hay
que recordar que no existe un régi-
men y/o Sistema de Servicio Civil y/o
de Carrera Administrativa “perfecto”,
sino el de hacerlos modelos y
competitivos.

Retomando el tema “politico”,
en octubre de 1999, a raiz de la ins-
talacion del nuevo gobierno en sep-
tiembre de 1999, se dictan directri-
ces del Organo Ejecutivo, por medio
de la Resolucion de Gabinete No.
122 de 1999, por medio del cual se
ordena dejar sin efecto todas las
resoluciones de gabinetes que in-
corporaban a las instituciones publi-
cas al Régimen de Carrera Adminis-
trativa y autorizaba al Director
General de Carrera Administrativa a
revisar y reestructurar las acredita-
ciones hechas al 31 de agosto de
1999 y a la anulacion de las acredi-
taciones de los servidores publicos
que no fueron acreditados y/o ingre-
sados, de acuerdo a la Ley.

Esta decision se produce, lue-
go de que el nuevo gobierno consi-
der6é que durante los ultimos meses
de la administracion de gobierno



anterior, se daban cifras que demos-
traban que se extendieron certifica-
ciones o acreditaciones a servidores
publicos con volumenes altos y con
mucha fluidez, en comparacién con
los primeros meses de la implemen-
tacion del Sistema de Carrera Admi-
nistrativa, lo cual generé dudas so-
bre el cumplimiento de los patrones
y criterios establecidos que tuvieron
la incorporacién de las instituciones
y entidades y a los mismos servido-
res publicos del sector publico del
Gobierno de Panama.

Una vez obtenido los resulta-
dos del diagnéstico y la revision rea-
lizada, la cifra original en materia de
acreditaciones vario, es decir sufrié
modificaciones, saliendo del sistema
como anulaciones de acreditaciones
la cantidad de 2,800 y mas servido-
res publicos, tanto en las entidades
descentralizadas, como centraliza-
das y que cuyas causas y porcenta-
jes (%) de anulaciéon de certificados
de Carrera Administrativa lo fueron:
No cumplir con los requisitos mini-
mos de educacién formal exigidos,
No poseer la experiencia laboral
requerida; Ejercer cargos de libre
nombramiento y remocién; Iniciar
labores posterior a la aprobacién del
Decreto Ejecutivo No. 222 del 12 de
septiembre de 1997; Ejercer un car-
go distinto al puesto en que se le
acredito; El puesto en que se acredi-
t6 no fue aprobado en el Manual
Institucional de Clases Ocupaciona-
les, entre otros aspectos.

Ningun sistema naci6 perfec-
to. Por tanto lo ocurrido tenia que
darse como consecuencia de los
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errores, tal vez “involuntarios” en la
aplicacién y/o interpretacion de las
normas, hay que recordar que hasta
al mejor cazador se le escapa la
liebre. No obstante, lo anteriormente
descrito y definido nos ayudo a re-
forzar aun mejor los procedimientos
y actuar con justicia, pero con mejor
‘lupa” sobre lo establecido para no
repetir las mismas anomalias en las
ejecuciones posteriores.

Pero, como toda Ley tiene a
favor de los servidores publicos, sus
respectivos recursos, luego de las
notificaciones al servidor publico
sobre las acreditaciones anuladas,
se les senald los recursos legales a
los que tenian derecho, se presenta-
ron cerca de 1,300 recursos de re-
consideracion ante la DIGECA, por
anulacion del status de carrera ad-
ministrativa, de los que fueron nega-
dos 1,07 y concedidos 230 recursos,
aproximadamente.

En vista de que se habia to-
mado la decision de dejar sin efecto
todas las resoluciones de gabinete
que incorporaban a las instituciones
publicas al Sistema de Carrera Ad-
ministrativa, dicha orden fue acata-
da. Situacién que derivé en que el
profesional Técnico de Carrera Ad-
ministrativa aportara y desarrollara
en ese momento las Proyecciones
del Sistema en la Republica de Pa-
nama. Para lo cual se requeria de
programas prioritarios, enmarcados
en los subsistemas de Clasificacion
de Puestos, Evaluacion del Desem-
pefio y los Procedimientos Especial
y Ordinario de Ingreso, entre otros
aspectos.



En ese sentido la DIGECA
emprendié la ejecucidon de activida-
des, con miras a fortalecer el siste-
ma, en los momentos en que el go-
bierno requeria de mayor eficiencia
del aparato estatal. Por tal razon,
desde septiembre del 2004, fecha en
que tomd posesion el nuevo go-
bierno y dentro de este mismo pe-
riodo gubernamental se desarrolla-
ron y/o realizaron actividades, tales
como: La eleccion de los miembros
de los Organos Superiores de la
Junta Técnica de Carrera Adminis-
trativa y la Junta de Apelacion y
Conciliacién, sus nombramientos y
toma de posesion.

La DIGECA, como respuesta
a la demanda de necesidades en las
instituciones y entidades publicas, en
el establecimiento de un Sistema de
Administracién de Recursos Huma-
nos, estructurado sobre la base de
meéritos y eficiencia, requeria fortale-
cerse institucionalmente, a través de
consultorias, que contribuyan a di-
sefiar y proporcionar las normas y
bases técnicas para el desarrollo y
aplicacién de los procesos en mate-
ria de recursos humanos, tal como lo
exige la Ley No. 9 de 20 de junio de
1994.

Después de contribuir al forta-
lecimiento de los gobiernos en su
gestion y/o Programa de Gobierno y
a la administracion publica, con to-
das las acciones, ejecutorias y pro-
cesos de aplicaciéon del Régimen de
Carrera Administrativa, sobre todo
en materia de “acreditaciones” a los
servidores publicos, nuestras autori-
dades jerarquicas, mediante Memo-
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randum Circular DIGECA No. 101-
01-429-2009 del 22 de mayo del
2009, firmada por el Director General
de aquel entonces, solicitan la sus-
pension de todos los procesos, por
instrucciones del Ministerio de la
Presidencia, segun Nota adjunta,
firmada por el también Ministro de la
Presidencia, en la cual anunciaba
que se suspendian todos los Proce-
sos de Acreditaciones al Sistema de
Carrera Administrativa en todos los
ministerios e instituciones y que por
tal razéon se le devolvia todas las
resoluciones de acreditaciéon de ser-
vidores publicos que no cumplieron
todos los procesos administrativos.

Después de tomar posesion el
nuevo gobierno en mayo del 2009
para un periodo de cinco afos:
2009-2014, se dan u ocurren dos
acontecimientos para mi en lo per-
sonal preocupantes. El primero es
que en el tema de Carrera Adminis-
trativa, los medios de comunicacion
social entrevistaron al nuevo Presi-
dente de la Republica y le pregunta-
ron sobre su opinién con relacion al
Régimen de Carrera Administrativa a
lo que respondié que: “lo Unico que
conocia era la carrera del hipédro-
mo...” y lo segundo y no menos deli-
cado es que, luego surge un comu-
nicado, firmado por la nueva
Directora General de Carrera Admi-
nistrativa: Ministerio de la Presiden-
cia, Direccion General de Carrera
Administrativa, Panama, cuatro de
agosto de dos mil nueve (2009). El
30 de julio de 2009, la Asamblea
Nacional aprob¢6 la Ley No. 43, me-
diante la cual se modific6 y derogd
articulos de la Ley 9 de 1994, “por la



cual se desarrolla la Carrera Admi-
nistrativa y...”, donde el Articulo 21
(Transitorio) cita: “En virtud de la
presente Ley se dejan sin efecto
todos los actos de incorporacién de
Servidores Publicos a la Carrera
Administrativa, realizados a partir de
la aplicacion de la Ley 24 de 2 de
julio de 2007, en todas las institucio-
nes publicas”.

El referido texto ordena “dejar
sin efecto” todos los actos de incor-
poracion de servidores publicos a la
Carrera Administrativa realizadas a
partir de la entrada en vigencia de la
referida Ley 24 de 2007, lo cual im-
plica se da por MINISTERIO DE LA
LEY; dicha consecuencia debe
acaecer forzosamente, sin ningun
otro tipo de tramite, consideracion,
interpretacion, valoracién o solicitud,
motivo por el cual debe hacerse
efectivo su cumplimiento POR
MANDATO LEGAL esto es, de in-
mediato o directamente, en virtud de
la Ley (ope legis o per ministerium
legis).

Entre otros sefialamientos...,
SE ORDENA a todas las OIRH'’s de
las instituciones publicas proceder
con la actualizaciéon de los registros
pertinentes, incluyendo los certifica-
dos de carrera administrativa expe-
didos en virtud de dicha incorpora-
cion, los cuales quedan ANULADOS,
asi como cualquier otro acto admi-
nistrativo derivado de la citada incor-
poracion.

Acontecimientos  preocupan-
tes, por cuanto que el nuevo go-
bierno no definié entre sus directri-
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ces politicas, el fortalecimiento de la
Carrera Administrativa con base en
el sistema de meéritos, entre otros
aspectos. Sin embargo, la DIGECA,
a través de este periodo y/o nuevo
gobierno ha avanzado moderada-
mente en la tecnificaciéon y moderni-
zacion de los procesos de Adminis-
tracion de Recursos Humanos.

Se puede destacar que, den-
tro de los planes de gobierno para
fortalecer y dar un nuevo perfil a la
DIGECA, mediante su reestructura-
cion interna, lo fue la adopcion de
una Consultoria para el Analisis,
Disefio, Desarrollo e Implementacion
de un Sistema de Informacion para
la Administracion de Recursos Hu-
manos de las Instituciones del Sec-
tor Publico (Gestion y Desarrollo del
Proceso de Homologacion / Lic. Eve-
rardo Reyes E-Consultor), de acuer-
do a la Ley No. 9, que en su Articulo
40 establece vy cito: “La clasificacion
de puestos tendra su correspondien-
te nomenclatura, de acuerdo a la
definicién de los deberes, responsa-
bilidades y requisitos minimos. Cada
puesto tendra un grado asignado,
segun su complejidad y jerarquia”, lo
que en coordinacién con la Direccion
de Presupuesto de la Nacion se
establece la Unificacion de Caodigos,
de acuerdo a los catalogos existen-
tes, tanto del Ministerio de Economia
y Finanzas, como en la DIGECA, lo
cual conllevé una serie de etapas y/o
fases y para efectos del pago (plani-
lla) la Contraloria General de la Re-
publica; se realizé una nueva pro-
puesta con la elaboracién de nuevos
formularios sobre el tema de Evalua-
cion del Desempefio (en espera de



la aprobacion de la Junta Técnica);
elaboracion del Manual Genérico de
Clases Ocupacionales y Catalogo
Unico de Cargos, es decir el Orde-
namiento del Sistema Unico de Car-
gos, que figuraban en el “Sistema
Vigente” bajo la  Metodologia
SICLAR actualizacién de la Planilla
SICLAR, evidenciando las funciones
del servidor publico en el puesto que
estd ejecutando, etapa donde se
incorpora el personal técnico de la
DIGECA, como ente fiscalizador y
normativo en los procesos de admi-
nistracién de recursos humanos, lo
que finalmente nos hara contar con
Manuales Institucionales de Clases
Ocupacionales bien elaborados y/o
actualizados; definicion de procedi-
mientos y mediante la renovacion de
sus cuadros técnicos al “seleccio-
nar’, que seria lo ideal, un recurso
humano basado en los principios de
mérito, capacidad e idoneidad de los
funcionarios, lo cual constituyen
aspectos fundamentales para alcan-
zar la modernizacion del o los servi-
cios civiles y/o de carrera administra-
tiva, entre otros.

Por ultimo, hay que destacar
sobre la importancia de las carreras
publicas, en este caso el Sistema de
Carrera Administrativa y su impor-
tancia en el desarrollo de las politi-
cas publicas sostenida en el tiempo
y de como las misma (s) ayuda (n) a
modernizar un pais. El gobierno que
ponga a la sociedad primero (pue-
blo), es y sera un gobierno que res-
peta las carreras publicas y que solo
lleva a sus copartidarios a los car-
gos publicos de confianza o de libre
nombramiento y remocién, por ende
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deja en manos de personal idéneo
contratado y/o nombrado por un
sistema de mérito, los cargos de
carrera administrativa...es y sera
un gobierno que pone el servicio
primero.

Parafraseando, solo si se res-
table el concepto de mérito en las
carreras publicas y se hace clara la
separacion entre los cargos “politi-
cos” o “de confianza” de los del
grueso de las posiciones, que deben
ser “de carrera”, se podria realmente
tener un Estado eficiente, que logre
la implementacion sostenida de las
politicas publicas que nos llevaran al
primer mundo. Solo si se comprende
que un sistema de méritos en el
servicio publico, sumado a una
atractiva Ley General de Sueldos,
que haga del servicio publico una
opcién de realizacién personal y que
provea una vejez con dignidad y
respeto, es y sera lo justo y necesa-
rio para nuestro desarrollo institucio-
nal, luego entonces se dejara de
ejercer el sufragio por partidos politi-
cos que ven en la planilla publica un
botin a repartir.

Sefores lectores, sé que me
extendi recordando vivencias, pero
el estar involucrado con la historia y
lo que ha significado y significa para
mi exteriorizar todo el esfuerzo man-
comunado con sus defectos y virtu-
des, como protagonista y actor, tam-
bién para protagonistas y colegas,
esos momentos histéricos, de luchas
y decisiones, han sido tediosos, pero
a la vez fortificantes y gratificantes,
porque en el afan de buscar la “per-
feccion” del sistema, mas que todo



su desarrollo e implementacion, nos
imprimié mistica y espiritu de traba-
jo, lo cual consideramos, todavia hoy
dia, como un reto, hoy mafiana y
siempre, incluyendo a las nuevas
generaciones.

Con relacién a las anteriores
reflexiones, su génesis y todo lo
desarrollado en torno al Régimen de
Carrera Administrativa panamefio y
su contribucion al fortalecimiento de
la gobernanza, la gestion y la admi-
nistracién publica, lo que se ha apor-
tado como DIGECA, segun mis
criterios, convicciones y analisis
pertinentes muy someros con res-
pecto al tema de investigacion-ICAP,
me he referido al mismo de manera
cientifica y sobre la base legal, pero
preocupado, por el hecho de que es
una Ley la que nos sustenta, con-
formado por Organos Superiores de
Carrera Administrativa, donde los
procesos aplicados a pesar que no
son tan nuevos nos han ayudado a
crecer y a tomar decisiones técnicas,
aun a sabiendas que todavia nos
falta mucho por hacer, en cuanto a la
aplicacién de todos los procesos y
de todos los subsistemas de admi-
nistracién de recursos humanos, los
cuales en su momento entraron
en escena y todavia se mantienen
vigentes para su aplicacion y/o
ejecucion.

Los objetivos del presente tra-
bajo, se resumen de la siguiente
manera:

. El propédsito del estudio es
conocer de qué manera los
servicios civiles han contribui-
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do al fortalecimiento de la go-
bernanza, la gestién y la ad-
ministracion publica.

La profesionalizaciéon del ser-
vidor publico y la capacidad
necesaria para afrontar los
nuevos paradigmas y desafios
de la administracion publica.

Revisar los contenidos de las
leyes, normas, reglamentacio-
nes u otros documentos sobre
el tema de contribucion de los
servicios civiles al fortaleci-
miento de la gobernabilidad,
para garantizar la confianza
social y la seguridad juridica.

Proponer cambios procedi-
mentales y técnicos que forta-
lezcan mas el papel protago-
nizado por los servicios civiles
a nivel regional.

Dar a conocer las funciones
que desempefian nuestros
Organos Superiores de Carre-
ra Administrativa sefialadas en
las normas legalmente esta-
blecidas y que tratan sobre los
temas de fortalecimiento,
oportunidades, debilidades y
amenazas de nuestros regi-
menes.

Sopesar el poco o nada de
interés demostrado por “algu-
nos” gobiernos que han suce-
dido y las altas autoridades de
las instituciones designadas,
una vez fue aprobada, regla-
mentada y aplicada la Ley
No. 9 de 20 de junio de Carre-



ra Administrativa, con relacion
a la aplicacion de los procesos
que regulan la administracion
de los recursos humanos del
sector publico.

. Aseverar que en la practica
los servicios civiles, realmente
si han jugado un papel prota-
goénico y de cumplimiento y
sobre todo que han cumplido
con los planes y programas de
las administraciones guber-
namentales, de lo contrario si
es necesario las adecuaciones
y/o correctivos para que sean
mas justas y equitativas a ni-
vel regional, incluyendo la Re-
publica Dominicana.

. Coadyuvar en el desarrollo e
implementacion de los correc-
tivos necesarios (si se ameri-
ta) de la fundamentacion legal
y reglamentaria vigente.

La metodologia empleada
combind en gran manera la teoria y
la practica, lo que implicaba tener
que reunirnos casi todos los dias y, a
través de convenciones y de manera
unilateral leer e interpretar (sin ser
abogado, etc.) la Ley No 9 del 20 de
junio de 1994 y su Reglamento. Co-
nocer la letra y el espiritu de dicha
Ley y el Reglamento, que por con-
viccion solamente habia que hacerlo
y aportar en equipo con los demas
colaboradores, todos en nuestra
mayoria administradores publicos
(con experiencia y otros adquiriéndo-
la sobre la marcha), para que juntos
y compenetrados en las investiga-
ciones identificaramos la informacion
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y los documentos centrales vincula-
dos, tanto al desarrollo, como a
la aplicacién y ejecuciéon de los
procesos Yy/o procedimientos técni-
cos y legales que contribuyeran al
fortalecimiento de la gobernabili-
dad, la gestion y la administracion
publica requeridos a partir de sus
implementaciones.

Ley No. 9 de 20 de junio de
1994, como modelo de
contribucion al fortalecimiento
de los gobiernos, la gestion

y la administracion publica

Ejecutorias y contribuciones
(Constitucién de la Republica
de Panama)

Contribucién de Carrera
Administrativa: Ahos 1994 — 2013
(Visién y Misién)

Para los efectos establecidos
en la Ley No. 9 del 20 de junio de
1994, los Articulos 3 y 4 desarrollan
claramente, cuales son los objetivos
primordiales de esta Ley y sobre qué
principios se fundamenta la Carrera
Administrativa.

Sin dudas y con el animo de
que la sociedad panamefa se invo-
lucre y/o participe de esos objetivos
y principios, como lo son la de ga-
rantizar que la administracion de los
recursos humanos del sector publico
se fundamente estrictamente en el
desempeio eficiente, el trato justo,



el desarrollo profesional integral, la
remuneracion adecuada a la realidad
socioeconomica del pais, las oportu-
nidades de promocién..., un ambien-
te de trabajo exento de presiones
politicas, libre de temor, que propen-
da a la fluidez de ideas y que permi-
ta contar con servidores publicos
dignos; igualdad de trato y oportuni-
dad de desarrollo, econémico, social
y moral para todos los servidores
publicos, sin discriminacion alguna y
el incremento de su eficiencia...entre
otros tantos objetivos y principios
establecidos en la ley, la DIGECA
tiene su Vision y Misién por cumplir,
frente a la sociedad y la ciudadania,
como todos los Servicios Civiles de
los paises de la region y la Repubili-
ca Dominicana.

. Vision: entidad que garantiza
la administracion de los servi-
dores publicos con base en el
mérito y la eficiencia funda-
mentando su estabilidad en la
competencia, lealtad y morali-
dad, para asegurar que el
ejercicio de los cargos publi-
cos estén al servicio de la
sociedad.

. Misién: dar cumplimiento a lo
establecido en el Titulo XI de
la Constitucién Politica de la
Republica de Panama, ac-
tuando como organismo nor-
mativo y ejecutivo de las poli-
ticas de recursos humanos
que dicte el Organo Ejecutivo,
permanentemente a nivel na-
cional, con los recursos hu-
manos, materiales y financie-
ros que le asigne el Estado,
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para fundamentar cientifica-
mente la administracion de los
recursos humanos del sector
publico en el mérito y la
eficiencia.

No tengo dudas, tampoco ten-
go que ser un genio para adivinar
que el fin y/o propésito de lo que
para cada pais representa el hecho
de contar con servidores publicos,
probos, honestos e idéneos es lo
que realmente nos caracteriza y nos
ha ayudado en la contribucion de
nuestros respectivos escenarios
institucionalizados (Servicios Civiles
y/o Carrera Administrativa) al fortale-
cimiento de la gobernanza, la ges-
tion y la administracion publica.

Demostrar que las institucio-
nes aseguren el bienestar de sus
ciudadanos de manera eficaz y facili-
tar la contribucion de los ciudadanos
a la construccién y mantenimiento de
instituciones que sean transparen-
tes, eficientes y equitativas es com-
promiso ineludible de todo Estado,
no importa su historia, su dimension,
ni riquezas, es importante enfrentar
los desafios, pero con las reglas del
juego claramente establecidas, que
pauten las expectativas y comporta-
mientos de los individuos y las orga-
nizaciones, las cuales son productos
de la evolucion social, es decir no se
crean ni se cambian por resolucion,
plan o disefio; existen primordial-
mente en nuestros pensamientos y
son fundamentales, porque estable-
cen el marco del sistema de cons-
tricciones y de incentivos de la
accion, tanto individual, como
organizativa.



En el escenario de la aplica-
cion del PEI en los afios 1998-1999,
como contribucion al fortalecimiento
de la gobernanza, la gestién y la
administracion publica panamefia, se
destacd, lo siguiente:

En cumplimiento a lo estable-
cido en el Articulo 67 de la Ley 9, el
Procedimiento Especial de Ingresos,
se aplico a los servidores publicos
en funciones, o sea: “aquellos que al
entrar en vigencia la Ley 9 y su Re-
glamento, ocupan un puesto publico,
definido como permanente e identifi-
cado como de carrera administrativa
(el subrayado es nuestro), hasta que
adquieran mediante los procedimien-
tos establecidos la condicién de ser-
vidores publicos de Carrera Adminis-
trativa o se les desvincule de la
funcion pl]blica”.1

Recuerdo que antes de acre-
ditar o ingresar a Carrera Administra-
tiva a los servidores publicos, realicé
una “Encuesta de Relacion Acadé-
mica del Servidor Publico por Institu-
cion” en 1999. La realidad del mo-
mento apuntaba a que el sector
publico contaba en su mayoria, con
servidores publicos que no habian
culminado estudios en los niveles
primarios, secundarios, técnicos
universitarios y licenciaturas, pero
que para los efectos o resultados
pertinentes, seleccioné para el res-
pectivo “Muestreo” a la poblacion
que concentraba mayor cantidad de
servidores publicos pertenecientes al

1. Ley No. 9 de 20 de junio de 1994 de
Carrera Administrativa/Encuestas Acadé-
micas, Lic. Fidel Guerrero.
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nivel operativo de la organizacion,
aplicando dicha “Encuesta” a los
niveles Primarios, Secundarios, Téc-
nicos Universitarios y Licenciaturas
Universitarias. No obstante, el pro-
posito era que se acreditaran u obtu-
vieran el “estatus de servidor publico
de Carrera Administrativa” la pobla-
cion con estudios primarios y secun-
darios incompletos, las cuales lo
constituian los servidores publicos
con muchos afios de experiencia,
denominados por algunos autores de
la Administracion de Recursos Hu-
manos, los “hombres maquinas”.

Una gran razéon me motivd
para la realizacién de la mencionada
“Encuesta” y lo fue el hecho de que
para ingresar o incorporarse al sis-
tema, la Ley 9 exigia como requisitos
minimos, que el servidor publico
ejerciera un puesto o cargo de ma-
nera permanente y que contara con
estudios primarios completos (certifi-
cado de 6to. grado). Lo que significo,
que de las dieciocho instituciones
que habian sido incorporadas al
Régimen de Carrera Administrativa,
como las veintinueve instituciones
restantes, que debieron ser incorpo-
radas, con los resultados de la “En-
cuesta Académica” se logro, primero
activar de manera cientifica los “Mo6-
dulos de Aprendizaje”, correspon-
dientes a la Direccion de Alfabetiza-
cion de Adultos del Ministerio de
Educacién, para lo cual se concerto
sendas reuniones con el Ministro de
Educacién del momento, quien de
manera oportuna dio su visto bueno
para que el Director de Alfabetiza-
cion activara los “Modulos” pertinen-
tes y nosotros iniciar la elaboracion y



consecuciéon de formularios de pla-
nes de estudios para la preparacion
académica de los servidores publi-
cos encuestados y pronta gradua-
cion (de quienes obtuvieron alta
calificacion) y, posterior otorgamien-
to de los respectivos certificados y/o
diplomas, como asi lo fue a mas de
700 servidores publicos, que res-
pondieron a las encuestas aplica-
das,? logrando su culminacion de
estudios y posterior ingreso al Sis-
tema de Carrera Administrativa.

Se encuestaron veintiun insti-
tuciones y/o entidades pilotos, entre
centralizadas y descentralizadas,
cuyo muestreo sumo un total de
16,607 de la poblacion existente de
servidores publicos que llenaron y/o
participaron de dicha “Encuesta”.
Los resultados fueron: 144 servido-
res publicos sin primaria (equivalente
a 1% de la poblacion existente); 529
con primaria incompleta (3%); 2,303
con primaria completa (14%); 2,143
con secundaria incompleta (13%);
4,578 con secundaria completa

2. Ley No. 9 de 20 de junio de 1994 de
Carrera Administrativa/Encuestas Acadé-
micas, Lic. Fidel Guerrero
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(28%); 1,476 con perito o vocacional
(9%); 576 técnicos universitarios
(3%); 2,784 con universidad incom-
pleta (17%) y 2,074 con universidad
completa (equivalente a un 12% de
la poblacién existente (Ver Cuadro 1
y Grafico 1).

Por consiguiente, la aplicacion
de la “Encuesta de Relacién Acadé-
mica”, fue todo un éxito, puesto que
motivé a una cantidad considerable
de servidores publicos a seguir for-
mandose y superandose académi-
camente, para que lograsen en bue-
na lid la culminacién de sus estudios
y la consecucion de sus aspiraciones
y/o metas profesionales. El producto
de nuestra contribucion al fortaleci-
miento de la gobernanza, lo fue la
acreditacion y obtencion del “estatus
de servidores publicos de Carrera
Administrativa® a alrededor de
10,500 colaboradores, quedando
una gran cantidad (casi el 82%)
pendientes de cumplir con los requi-
sitos para ser posteriormente eva-
luados y acreditados.



CUADRO 1

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
DIRECCION GENERAL DE CARRERA ADMINISTRATIVA
ENCUESTA DE RELACION ACADEMICA DEL SERVIDOR PUBLICO POR INSTITUCION

Relacion Académica

©
Total § s ss|e |2 | |Bs|3
. e -]
Institucion Servidores | = se|l eS| S2| S8 88| 0o Bl ve Observaciones (% )
Publicos o SE| ca| SEE| €| >3] 8°T| s £| 88
£ ES|EE| 23| 2E| gE| 580 28| 2€
» | a8|hE| w38 |5 5|58
Hacienda y Tesoro | 2,045 16 | 209 |99 |640 | 126 | 112 480 | 273 | Los resultados por
estudios académicos
MIDA 2,589 21 77 456 142 888 193 149 8 655 de los servidores publicos
IPAT 281 5 2 |21 |51 |12 |27 89 | 51 | 144 Sin primaria (1%)
ONCOLOGICO 122 2 5 40 9 23 18 --- 18 7 529 Primaria incompleta. (3%)
ANAM 315 - 3 68 12 88 23 34 19 68
2,303 Primaria completa (14%)
BHN 505 - 8 37 55 151 34 19 141 60
INAFORP 600 2 14 |70 |93 |121 |41 |34 146 | 79 | 2143 Secundaria
incompleta (13%)
IFARHU 418 - - 43 25 150 42 13 70 75 .
4,578 Secundaria
IPACOOP 178 — |2 8 16 |37 |9 7 64 |35 | completa (28%)
DAC 538 - 2 21 58 149 22 28 205 53

CONTINUA




CONTINUACION

Total 2 © & sl & 2 T Bs| W
ota <] ° gl 59 § @ 6o |® T| BTe| B ;
Institucion Servidores g fal 23 § = § ° ';E 88 w| v | ¥ o Obser(\(;;:lones
Publicos | & | § 5| 28 55 58| 78 |c.8 25| 8% °
[= = O = o R - =0 =
» | £ £ &8 8| 88| 38 | 855 5| 538
MIVI 992 5 68 98 182 154 90 32 214 149
1,476 Perito/Vocac.
MINGO 562 26 5 42 71 178 58 18 108 56 | (9%)
CSS 2,192 48 87 439 229 812 312 6 253 6 | 576 Técnico
Hospital del Nifio 205 1] 13 32 62 40 21 1 32 3 | universitario (3%)
INAC 117 - - 1 9 49 13 7 18 20 | 2,784 Universidad
incompleta (17%)
COTEL 1,132 - 12 190 419 322 1 1 153 34
2,074 Universidad
IMA 236 2 3 28 16 83 28 13 26 37 completa (12%)
MINEDUC 1,954 33 162 304 325 366 184 38 353 189
CLICAC 189 - - 8 18 40 9 5 56 53
PRESIDENCIA 950 - 28 40 164 159 181 18 224 136
ZOoLIcoL 487 1 19 57 118 77 59 14 107 35
TOTALES 16,607 144 529 2,303 | 2,143 4,578 1,476 576 2,784 | 2,074
Fuente: Encuesta de Relacién Académica del Servidor Publico por Institucion. Realizada por el Lic. Fidel Guerrero Campos, Analista de Re-

cursos Humanos-DIGECA/Presidencia 1999.




ENCUESTA DE RELACION ACADEMICA DEL SERVIDOR PUBLICO
POR INSTITUCION

H PRIMARIA COMPLETA B PRIMARIA INCOMPLETA

m SIN PRIMARIA B SECUNDARIA INCOMPLETA
W SECUNDARIA COMPLETA B VOCACIONAL PERITAS

= TECNICOS = UNIVERSIDAD INCOMPLETA

UNIVERSIDAD COMPLETA

12%

. Incluye:
Gobierno Central: 6 ministerios
Gobierno Descentralizado: 15 entidades

(*) Existe un 2% en proceso de Trabajo de Graduacion (Tesis).

Fuente: Muestreo de la poblacion existente de servidores publicos encuestados: 16,607.
Informe al mes de junio de 1999.
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Con el cambio de administra-
cion, por la entrada del nuevo go-
bierno, desde septiembre de 1999
hasta el 2004, se suspendié la
aplicacién del PEl y no se dieron
acreditaciones.

Para la década del dos mil, el
suscrito investigaba, analizaba y
levantaba informacion proveniente
de fuentes fidedignas educativas
nacionales, en dos textos denomina-
dos: “Guia Académica Secundaria” y
“Guia Académica Universitaria”, las
cuales contenian informacion actual
pormenorizada de todos los progra-
mas y/o pensum de estudios que
ofertaban, tanto los colegios secun-
darios publicos, como las universi-
dades publicas y privadas (treinta y
nueve universidades) establecidas
legalmente en el pais.

Ambas “Guias Académicas”
son actualizadas por mi persona
cada ano, claro esta, con la partici-
pacion del equipo de colaboradores
técnicos en la materia del Ministerio
de Educacion, la Vicerrectoria de
Extensiéon Universitaria de la Univer-
sidad de Panama y la Gestion de
las Universidades Particulares esta-
blecidas en Panama.

Fueron décadas de gloria, pe-
ro a la vez de respeto, tanto de la
institucionalizacion de la Direccion
General, como 6rgano principal de
Carrera Administrativa y su papel
protagonico, época donde se reinicia
un proceso histérico en la vida de la
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Naciéon y se establece un principio
que es el de regular los derechos de
los servidores publicos, fundamen-
tandose un sistema de Administra-
cién de Recursos Humanos basado
en el mérito, el desempefio eficiente,
asi como el establecimiento de un
régimen que produzca el mejor ser-
vicio publico y que proteja al servidor
publico de Carrera Administrativa en
sus funciones, de las presiones poli-
ticas partidistas, con un seguimiento
garantizado de quien obtiene el
mandato popular de llevar adelante
este Programa de Gobierno, para el
fortalecimiento de la gobernanza y la
gestion de calidad en la administra-
ciéon gubernamental.

Cito, por lo anteriormente ar-
gumentado, el concepto de gober-
nanza, incluido en el Diccionario de
la Lengua Espafiola de la Real
Academia y definido como “Arte o
manera de gobernar que se propone
como objetivo el logro de un desarro-
llo econémico, social e institucional
duradero, promoviendo un sano
equilibrio entre el Estado, la socie-
dad civii y el mercado de la
economia’.

Dado el escenario enfocado,
presentado en los afios 1998-1999,
la gobernanza es el concepto de
reciente difusion para designar a la
eficacia, calidad y buena orientacion
de la intervencion del Estado, que
proporciona a este buena parte de
su legitimidad en lo que a veces se
define como una “nueva forma de



gobernar” en la globalizacion del
mundo posterior a la caida del muro
de Berlin.?

Precisamente, lo paraddjico
de las ejecutorias y/o aplicaciones
de los Programas de Gobierno es
que en sus administraciones, unos
aplican de manera cientifica el Ré-
gimen de Carrera Administrativa
(status de servidor publico de Carre-
ra Administrativa) y, luego las que lo
suceden, suspenden en algunos
casos, de acuerdo a sus intereses
politicos-partidistas, no solamente
los derechos de acreditacion o de
estatus de carrera administrativa del
servidor publico, sino los derechos y
deberes que ofertan los otros subsis-
temas, Illdmense Evaluacién del
Desempefo, Acciones de Personal,
Reclutamiento y Seleccion, etc., que
en definitiva son factores que en
términos generales impiden un go-
bierno eficaz.

Igualmente, me parece que
las condiciones poco satisfactorias
que rigen en el sector publico, la-
mentando la no concrecidon de una
verdadera y cientifica Ley General
de Sueldos, lo es la falta de politicas
de administracién de recursos hu-
manos, cuyo fortalecimiento lo ha-
remos realidad una vez establezca-
mos las normas contra las cuales se
pueda evaluar el rendimiento de los
servidores publicos. Ademas, otra
manera de contribuir al fortalecimien-
to de la gobernanza, la gestion y la

3. Profesionalizacion de la Funcion Publica
para la Gobernanza y la Gestion de
Calidad.

administracion publica, es la existen-
cia de una politica salarial explicita,
que defina criterios sobre los cuales
habran de basarse las remuneracio-
nes, con una vision integral de cémo
habran de administrarse las condi-
ciones de empleo en el sector publi-
co, de lo contrario todo gobierno se
debilitaria ante un enfrentamiento
con los Organos de poder y/o con
los gremios de servidores publicos.

Por consiguiente, las debilida-
des institucionales es otro factor
determinante, por ejemplo que existe
una Ley de Carrera Administrativa
que no se cumple, con Direcciones
de Servicios Civiles o de Carrera
Administrativa que se muestran de-
masiadas apaticas o débiles para
poder resistir las demandas de los
politicos, ademas de carecer del
personal técnico adecuado y prepa-
rado para realizar las funciones que
nuestras leyes nos asignan.

Se debe procurar que nues-
tros Despachos funcionen de mane-
ra cientifica y no solamente como
tramitadores de documentos y meros
administrativos.

La contribucién de los servi-
cios civiles al fortalecimiento de la
gobernanza, la gestion y la adminis-
tracién publica, unicamente se logra-
ria (como ocurre en todos los paises
en plena democracia), ocupando los
puestos de mando con un recurso
humano profesional, idéneo e inte-
gral, inclusive apto y con experien-
cia, preparado para desempefiar
puestos administrativos. Se robuste-
ceria dicho fortalecimiento, sino tu-
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vieramos por costumbre el cambiar
los mandos medios, como cambia la
autoridad maxima de la instituciéon
y/o entidad, convirtiéndose en una
falta de continuidad en esos puestos
0 cargos, logrando con esto crear
incertidumbre, en cuanto a la estabi-
lidad en sus puestos.

Existen diversos ejemplos de
las fallas en la manera en la cual el
Estado dispone de los recursos hu-
manos, con serias deficiencias que
resultan en un gobierno poco eficien-
te y demasiado costoso. Un pais con
un enrumbe econdmico de alto perfil
no puede darse el lujo de ignorar las
condiciones enunciadas anterior-
mente. Destaco el hecho de que el
futuro de nuestras generaciones
depende de la existencia de un Es-
tado eficaz y ético, que promueva los
intereses comunes de la sociedad.

Para que nuestros paises re-
fuercen sus respectivas leyes de
servicios civiles y que estos a su vez
traiga como consecuencia el fortale-
cimiento de la gobernanza, se debe
revisar los fundamentos legales en-
caminados a mejorar la gestion del
recurso humano definiendo los prin-
cipios y valores (obligaciones y de-
rechos) sobre las cuales se deba
construir la gestion de los recursos
humanos y cree las instituciones y
procedimientos que aseguraran el
cumplimiento de estos principios.

De igual manera se debe es-
tablecer las estructuras y definir pro-
cedimientos de gestion que serian
compatibles con el objetivo de pro-
mover un gobierno eficiente, trans-
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parente y honrado. El dotar a la insti-
tucion creada con la autoridad sufi-
ciente para seguir las acciones de
las instituciones o entidades guber-
namentales y asegurar el cumpli-
miento de la Ley y de los reglamen-
tos pertinentes es también una
oportunidad para el fortalecimiento
de la institucionalizacion. Proveer a
la institucién normativa que se cree
para administrar el Régimen de Ca-
rrera Administrativa o de Servicio
Civil de autonomia completa, de
profesionalizacion de su recurso
humano y de ausencia de influencia
y/o injerencias politicas. La Ley 9 de
Carrera Administrativa, establece en
el Articulo 2 el término de Adscrip-
cion, lo cual define como: “...la atri-
bucién a un destino especifico. La
Direccién General de Carrera Admi-
nistrativa queda adscrita al Presiden-
te de la Republica, lo que significa
ubicarla en el centro coordinador del
Gobierno Central y, por tanto en el
lugar mas adecuado para servir a
la labor de ejecucion de las politicas
de recursos humanos del Estado.
Se entiende que su adscripcion al
Presidente de la Republica no
afecta la “autonomia” funcional de
la Direccion General de Carrera
Administrativa”.

Para que exista mayor y mejor
contribucion de nuestros Servicios
Civiles o de Carrera Administrativa al
fortalecimiento de la gobernanza, la
gestién y la administracion publica
es necesario la reorganizacion y
reingenieria para alcanzar y mante-
ner un alto grado de eficiencia, lo
cual implica que todas las organiza-
ciones productivas deberian llevar a



cabo periddicamente un analisis de
su organizacion, iniciando con una
clara definicién de su mision, pues a
través de esta se identificarian y se
eliminarian las actividades que no
contribuyen a la realizacion de esa
mision. Una vez que se han identifi-
cado las actividades que se llevaran
a cabo se puede determinar los re-
cursos fisicos y humanos que se
necesitaran para cumplir con sus
objetivos, realizando reingenierias
necesarias para definir los niveles de
productividad esperados de cada
puesto y asi establecer la base para
la evaluaciéon del desempeno de los
ocupantes de estos puestos.

Los factores criticos y los li-
neamientos de politica para el sector
de gestion de recursos humanos
contribuyeron de una manera u otra
al fortalecimiento de los gobiernos,
sosteniendo el hecho del reconoci-
miento (desde hace décadas) de la
importancia que posee el capital
humano como factor critico en el
desarrollo nacional. Se abogo, se
innové sistemas integrales para la
gerencia de los mismos, sobre todo
en los sectores publicos, adoptando-
se practicas destinadas al recluta-
miento, capacitaciéon, promocién y
retencion de los mejores servidores
publicos que permitian los medios
financieros.

Orgullosos debemos sentirnos
todos los paises por los progresos
importantes en esta materia. Afortu-
nadamente, los avances y las inno-
vaciones son tangibles, hay produc-
tos establecidos en la normativa que
regulan la relacion entre el Estado y

sus servidores, de acuerdo a las
mejores practicas del momento, las
cuales se trata de sostener con el
pasar de los anos. Desafortunada-
mente, los gobiernos sucesivos han
mostrado poco interés y/o apatia en
los temas de recursos humanos y la
institucion y/o entidad creada perdio
su papel protagénico en la adminis-
tracion del recurso humano.

Reconsiderando las conse-
cuencias de lo expuesto en el parra-
fo anterior, los resultados han sido
graves. El vacio creado entre suce-
siones de administraciones guber-
namentales (periodo de cinco afios
de gobierno) por la falta de una poli-
tica de recursos humanos reales y
sélidas, se llené con iniciativas moti-
vadas por consideraciones politicas
o de gremios particulares, conlle-
vando y/o creando una segmenta-
cion en las condiciones y normativa
de empleo, lo cual no solo debilitan
la capacidad de gestién al gobierno,
sino que rompen con el espiritu de
igualdad y equidad en el trato a los
servidores publicos.

Es humano y justo destacar
que la administracion publica es un
elemento clave para que las aspira-
ciones de la sociedad puedan hacer-
se realidad y que un buen cuerpo de
servidores publicos es el mejor ins-
trumento de gobierno para impulsar
cualquier politica, asi como un per-
sonal mediocre y/o inepto es un las-
tre para la implementacién de la
politica mejor concebida, la reorga-
nizacion y reingenieria de la gestion
de los recursos humanos se torna
parte integral del proceso de moder-
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nizacion del Estado y requisito
indispensable para su consolidacion
sostenible.

El Gobierno de Panama pue-
de estar consciente de la relacién
que existe entre el desarrollo socio
econdémico del pais y la calidad de
los procesos del gobierno. En este
orden de ideas, la capacidad estatal
de concrecion y produccion de res-
puestas solo es factible mediante el
papel que desempefan los servido-
res publicos.

La contribucién de los Servi-
cios Civiles o de Carrera Administra-
tiva al fortalecimiento de la gober-
nanza, la gestion y la administraciéon
publica, en el tema de la administra-
cion y gestion del recurso humano
es la introduccién de medidas que
garanticen el funcionamiento de una
administracién publica profesional,
basada en los principios de meérito,
igualdad y transparencia, con el pro-
posito de mejorar la capacidad del
Estado para responder a las deman-
das de la sociedad en forma transpa-
rente, eficiente y eficaz. No obstante,
el fortalecimiento de la gobernanza
en definitiva también fortalece la
democracia y el Estado de Derecho,
con respecto a la sujecion de las
leyes y al interés publico, reflejados
en la institucionalidad y funciona-
miento del cuerpo de servidores
publicos. En consecuencia los obje-
tivos del o los gobiernos, en materia
de gestion de recursos humanos,
reflejan objetivos que van mas alla
del empleo publico y repercuten en
valores y objetivos nacionales de
mayor dimension.
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Solo, a través de los valores,
es decir de la ética y responsabili-
dad, tanto las instituciones y los ser-
vidores publicos son responsables
ante el ciudadano de la buena ges-
tion de los intereses publicos y de la
aportacion de resultados tangibles
y/o concretos que contribuyan al
desarrollo socio econdmico y politico
con miras a fortalecer al gobierno
panamefio. La administracion publi-
ca debe promocionar la supervision
democratica de su gestién por los
ciudadanos y establecer mecanis-
mos para que expresen y canalicen
su opinion sobre la oportunidad,
eficacia, efectividad, ecologia y cali-
dad de los servicios recibidos.

Las acciones deben ser en
adelante y siempre evolutivamente,
el de proponernos objetivos, con la
finalidad de fortalecer el sistema
democratico y el Estado de Derecho
de nuestros paises. De manera que
se reconozcan, en materia de inves-
tigacion en administracion publica,
las contribuciones creativas para la
modernizacion y eficiencia del servi-
cio publico de los paises de la region
y la Republica Dominicana para me-
jorar, mejorar y mejorar.

Fortalecer los sistemas demo-
craticos y el Estado de Derecho,
definiendo un marco juridico integral
para la gestion de los recursos hu-
manos publicos, que abarque la
totalidad de los servidores publicos,
indistintamente de la naturaleza juri-
dica de su relacion con el Estado,
administrativa, contractual o estatua-
ria de estos, como de las funciones
desempenadas o el nivel de gestion



gubernamental desde el

opera.

que se

Ademas, considero que en mi
pais por conviccion en materia de
Administracién de los Recursos Hu-
manos, quizas al momento no ten-
dremos los medianos o mas altos
méritos de reconocimientos de exce-
lencia en la administraciéon publica,
sean estas atribuidas a las contribu-
ciones y logros creativos de las insti-
tuciones publicas que favorezcan el
desarrollo de wuna administracion
publica mas eficaz y con mayor ca-
pacidad de respuesta en los paises
de la region, incluyendo Republica
Dominicana, pero siento que Pana-
ma como Nacién va por el camino
correcto y positivo, a pesar de los
escollos o situaciones politicas,
nuestra fortaleza estd basada en
adoptar mecanismos (de manera
cientifica y por respeto al marco
juridico) que promuevan el acceso a
un puesto publico y el desarrollo de
una carrera profesional, como servi-
dor publico con base en los princi-
pios de meérito, transparencia e ido-
neidad, asegurando la igualdad de
derecho de todos los ciudadanos
para optar por un puesto publico, sin
otra distincién que las del mérito y la
idoneidad, utilizando para los fines
pertinentes los procedimientos de
concursos legales abiertos a todos
los servidores publicos del sector
publico, tal como lo exige la Ley.

La DIGECA, como Organo
Superior de Carrera Administrativa,
debe tener como reto, fortalecerse
internamente, es decir su capacidad
institucional, reforzando su estructu-

ra organizacional, dotandola de la
autoridad, medios y personal califi-
cado, necesarios para convertirla en
el ente rector del sistema de gestion
de los recursos humanos del o los
gobiernos que sucedan en nuestro
pais. Para que nuestra contribucién
al fortalecimiento de la gobernanza,
la gestion y la administracion publica
se vean de parte y parte, con el obje-
tivo de mejorar la eficacia en la pro-
vision de los bienes y servicios pu-
blicos, que solo lo logramos
instaurando en la Administracion una
cultura de excelencia, servicios al
ciudadano, legalidad y orientacion a
resultados y plasmar y hacer efectivo
un Coédigo de Etica que regule su
actuacién en el cumplimiento de sus
funciones dentro de un marco de
normas de probidad y transparencia
en la gestion.

Igualmente, se debe monito-
rear los sistemas establecidos de
evaluacion, de manera que se permi-
ta dar seguimiento al rendimiento del
servidor publico en el cumplimiento
de sus funciones, que sirva también
de base para establecer un meca-
nismo para incentivar y/o premiar el
desempeio superior.

Me permito destacar el hecho
de que nuestras Autoridades Nomi-
nadoras de los Despachos Superio-
res de Carrera Administrativa o de
Servicio Civil deben, ademas de
reunir ciertos requisitos exigidos por
las leyes que las crean, gozar de
una profesion estable y contar con
capacidad para organizar, adminis-
trar y dirigir las acciones programa-
das que permitan alcanzar las metas
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establecidas de la manera mas efi-
caz y eficiente posible.

Los Servicios Civiles o de Ca-
rrera  Administrativa contribuyen a
fortalecer la gobernabilidad, no so-
lamente con un cuerpo de servidores
publicos  profesionalizados, sino
también, se debe procurar el perfec-
cionamiento y la actualizacién de los
conocimientos y destrezas del servi-
dor publico, a través de programas
que le permitan adaptarse profesio-
nalmente a los cambios tecnoldgicos
y a nuevas formas de organizacion.

En Panama falta la implemen-
tacion de una real y cénsona Ley
General de Sueldos. Establecer una
politica homogénea y coherente de
salarios basada en los principios de
equidad y transparencia y de aplica-
cion general para todo servidor pu-
blico. Para los fines pertinentes la
escala salarial debera mantener una
relacion competitiva con el mercado
laboral, siempre que sea congruente
con los lineamientos del manejo de
la politica fiscal del pais.

Cuando menciono de parte y
parte (en parrafos anteriores), desta-
co que las metas de cada gobierno
deben permear, si a la sociedad,
pero canalizado a través de las insti-
tuciones aptas y capacitadas en
materia de gestion de los recursos
humanos, para que en conjunto lo-
gran resultados para dicha socie-
dad. El o los gobiernos, deben tener
aprobados los documentos pertinen-
tes sobre lineamientos de politica
para la gestion de los recursos hu-
manos, como expresion de su volun-
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tad politica y guia para el desarrollo
de los trabajos futuros; Revisar los
sistemas de gestion, incorporando
los ajustes necesarios que la situa-
cion actual recomienda, de manera
que sean coherentes con las politi-
cas publicas de las nuevas adminis-
traciones gubernamentales; Elaborar
planes y/o programas graduales que
implanten sistemas de gestion de los
recursos humanos, hasta que en
primera instancia se revise, complete
y perfeccione el plan o programa ya
existente, llamese Sistema de Clasi-
ficacion de Puestos y Remuneracion,
entre los otros subsistemas.

Finalizo, a través de mis anali-
sis este apartado, manifestando lo
siguiente.

Para una mayor contribucion
de los servicios civiles al fortaleci-
miento de la gobernanza, la gestion
y la administracion publica, debe
considerarse un programa de esta-
blecimiento de carrera gerencial y
del servidor publico que goce del
estatus de Carrera Administrativa,
con mecanismos de evaluacién de la
adecuacion persona/puesto, desa-
rrollo de las competencias ejecutivas
y la elaboracién de politicas especi-
ficas que permitan contar en un corto
plazo con un grupo de ejecutivos
publicos profesionalizados, de alto
nivel técnico, comprometidos con el
servicio al ciudadano y capaces de
dirigir y/o liderar en equipo y/o en
conjunto con el servidor publico con
estatus de Carrera Administrativa, la
transformacion del Servicio Civil en
los paises de la region y la Republi-
ca Dominicana, entendiéndose la



gobernanza, como la suma de los
patrones y estructuras, donde los
actores sociales y politicos deciden
de manera conjunta.

Conclusiones

De la informacién e investiga-
cion general, pero objetiva analizada
anteriormente se puede colegir las
siguientes conclusiones:

. Pueda ser que con el pasar de
los tiempos, las generaciones
venideras se muestren mas
animadas, reconfortadas y sa-
tisfechas y con el ambiente
propicio del querer hacer, qui-
zas mas de lo que hicimos y
de lo que les dejamos para el
afianzamiento en conjunto con
gobernantes probos, innova-
dores y eficientes.

. Las experiencias de planes de
reforma del Estado en algunos
casos han demostrado ser
efimeras e inclusive creadas
con visiébn a corto plazo. Se
les debe otorgar verdaderas
funciones, atribuciones y re-
cursos de manera que cum-
plan su cometido de manera
indefinida.

o La Constitucion Politica de la
Republica de Panama, abre
paso a la institucién de una
Carrera Administrativa dirigida
a garantizarle eficiencia a la
Administracién Publica, regu-
lando la relacién entre el Es-

tado y los servidores publicos,
con el propésito de crear un
sistema gubernamental de
gestién de recursos humanos
basado en el sistema de méri-
tos, con un método cientifico
de reclutamiento y seleccion
de recursos humanos y un sis-
tema de clasificacion y remu-
nerativo de puestos manco-
munados con los valores de
equidad e igualdad de oportu-
nidades.

De esto que se dé el hecho de
que los Servicios Civiles y Ca-
rrera  Administrativa contribu-
yan y/o permitan un mayor ac-
ceso de los ciudadanos a los
puestos publicos e integrarse
éstos al sistema, el cual esti-
mula la profesionalizaciéon y su
capacitacién, por ende garan-
tiza ingresos estables para in-
numerables grupos de fami-
lias, respaldando de esta
forma el acceso a la educa-
cién y al conocimiento en las
diferentes areas requeridas
para el desarrollo humano.

Nuestro reto, segun las condi-
ciones del ambiente nacional,
consistira en dar respuesta,
desde la perspectiva del servi-
cio publico a los conflictos y
desafios que encara al go-
bierno y la sociedad, asu-
miendo cada uno la responsa-
bilidad de su desarrollo y
bienestar.

Los valores, normas, creen-
cias y comportamientos y su
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concordancia con el concepto
de gobernabilidad, dirigido a la
democracia participativa, de-
bera hacer notar mayor rele-
vancia a la ciudadania, con
derechos, pero también con
deberes en la solucion de los
problemas pertinentes y la sa-
tisfaccion de sus necesidades.

En el tema de la contribucién
de los Sistemas de Servicios
Civiles y Carrera Administrati-
va, el servidor publico debera
ampliar la perspectiva de su
papel, modificando actitudes y
asumir nuevas competencias
que le permitan asimilar la
participacion ciudadana en la
toma de decisiones, orientan-
do posteriormente de manera
docente a los habitantes del
pais para que ejerzan los
deberes y derechos requeri-
dos para la gobernabilidad
democratica.

Esto implica notablemente,
que el servidor publico debe
ampliar su perspectiva, no so-
lamente desde su rol basado
en la produccion del servicio
como tal.

El servidor publico, su relacion
con la sociedad, su aceptacion
del cambio y sus atributos, en
cuanto a experiencia, creativi-
dad y conocimiento, debera
promover actividades de ca-
pacitacion que posibiliten un
mejor desarrollo hacia nuevas
competencias para fortalecer
actitudes y el capital intelec-

tual del sector publico, am-
biente importante para lograr
la competitividad del pais den-
tro de las premisas de la go-
bernabilidad democratica.

Si los Servicios Civiles y Ca-
rrera  Administrativa contribu-
yen a fortalecer la gobernabili-
dad, por contar con un cuerpo
colegiado de servidores publi-
cos profesionalizados con el
intelecto, idoneidad y las ca-
pacidades necesarias, reque-
ridas para encarar los proble-
mas y/o dificultades, asi como
los retos y/o desafios de la
administracion publica, garan-
tizando con esto la eficiencia
interna de las organizaciones,
qué importante es destacar el
hecho de que de la misma
forma estos sistemas deben
conformar la génesis de los
programas y/o planes de go-
bierno, respetando y respal-
dandose mutuamente en la
consecucion de metas y obje-
tivos comunes.

Que todo candidato presiden-
cial debera incluir en su
“agenda politica” el tema de
Carrera Administrativa, en vir-
tud del cual debe reflexionar
de manera profunda sobre la
importancia de las carreras
publicas en el desarrollo de
politicas publicas sostenidas
en el tiempo y de cémo eso
ayuda a modernizar el pais.
Que dicha reflexion implique y
comprometa a los gobiernos
sucesivos en la no demora de
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la implementaciéon altruista y
cientifica del sistema, sin aris-
tas de adulteracion y/o desna-
turalizacion a la letra y espiritu
de la ley y su reglamento por
las cuales fueron concebidas.

Existe un factor que debilita y
que aun no logro comprender
es ver como los dirigentes po-
liticos que llegan al poder “no
se dan cuenta” de que la ra-
zé6n por la cual fracasan mu-
chos de sus proyectos y pro-
gramas de gobierno, es
porque estan implementando
politicas publicas con novatos
recién nombrados que han re-
emplazado a personas que
tienen varios lustros en el ser-
vicio publico y que no solo tie-
nen la llamada “memoria insti-
tucional, sino que han recibido
capacitaciones y realizado es-
tudios académicos superiores
para la funcion que realizaban.

Solo si se restablece el con-
cepto de mérito en las carre-
ras publicas y se hace clara la
separacion entre los “cargos
politicos” o “de confianza” de
los de Carrera Administrativa
(que son la mayoria), se podra
realmente tener un Estado efi-
ciente que logre la implemen-
taciéon sostenida de las politi-
cas publicas que nos llevaran
al primer mundo.

La fortaleza a la gobernanza,
la gestion y la administracion
publica, se logra en la medida
que un gobierno valore los

méritos del servidor publico y
respete las carreras publicas.
Un gobierno que solo lleva a
sus copartidarios a los cargos
publicos de confianza y/o de
“libre nombramiento y remo-
cion” y que deja en manos de
personal idéneo contratado
por un sistema de mérito los
cargos de Carrera Administra-
tiva es un gobierno que pone
el servicio primero, redundara
en fortalecer y afianzar su
programa quinquenal.

Existe un aspecto fundamental
en todos los procesos de Ad-
ministraciéon de Recursos Hu-
manos, como lo es la transpa-
rencia de la gestion publica
sobre la cual hay que desarro-
llar acciones permanentes y
solidarias que rescaten los va-
lores y la ética en las institu-
ciones del Estado, con la fina-
lidad de generar una actitud
positiva y restablecer la credi-
bilidad en el sistema.

Las fortalezas y debilidades
(evaluacién interna), estan re-
presentadas por las condicio-
nes internas de la organiza-
cion, donde las “fortalezas”
son los elementos que se eva-
lian como capacidades positi-
vas que nos ayudarian a lo-
grar el objetivo institucional,
reconociendo que las “debili-
dades” son las deficiencias
que nos dificultan su logro.

Las oportunidades y amena-
zas (evaluacion ambiental),
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las representan las condicio-
nes externas de la organiza-
cion que pueden influir sobre
ella de manera negativa o po-
sitiva. No cabe duda que las
“oportunidades” son condicio-
nes externas que pudieran
afectar la organizacion positi-
vamente. Pero, se debe estar
atentos frente a las “amena-
zas” que condicionan de ma-
nera externa las acciones de
otros sujetos, que pudieran
afectarla negativamente.

Se debe valorar y destacar
nuestra contribucion al fortale-
cimiento de la gobernanza, la
gestion y la administracion
publica, por cuanto que un sis-
tema o Régimen de Servicio
Civil y Carrera Administrativa
que a lo interno de nuestra or-
ganizacién se encuentre bien
enfocado, da como resultado
una fuerza interna (mayor), la
cual nos ayuda a obtener 6p-
timos resultados, por ende nos
mueve hacia el cambio y la in-
novacion. Mientras, que las
debilidades internas se pre-
sentan en menor escala o nu-
las, en cuanto a deficiencia en
materia de capacitacion, re-
curso, politicas, tiempos, sis-
temas, etc., lo que haria dificil
la obtencién de resultado.

Por consiguiente, las oportu-
nidades externas serian las
caracteristicas o recursos de
la organizacion que se pueden
volver fuerzas, implementando
una mejora en los procesos

frente a las amenazas o situa-
ciones externas y del medio
ambiente que pueden ocasio-
nar el incumplimiento de uno o
varios objetivos.

Se debe dar inicio y sustentar
la creacion de espacios de es-
tudio, analisis y reflexion (con-
cienciar) sobre aspectos rela-
cionados con el desarrollo y/o
acontecer organizacional y su
relaciéon con la gobernabilidad.
Esto implica, primero que el
servidor publico interiorice y
aplique una nueva cultura or-
ganizacional propicia a la par-
ticipacion ciudadana, dando la
apertura a espacios y organi-
zar eventos de capacitacion
para la construccion de las
nuevas actitudes y conoci-
mientos. Exposiciones dirigi-
das a valores y ética de la
funcion publica, gerencia pu-
blica desde el enfoque de la
gobernabilidad democrética,
desarrollo humano sostenible,
servicio al ciudadano, dignifi-
cacién del servicio publico,
gestibn  por  competencia,
desarrollo del potencial hu-
mano, entre otros aspectos.

Todo lo concerniente al
aprendizaje, permitird a los
servidores publicos diagnosti-
car las areas criticas en que
requieren revision y actualiza-
cién permanente para redefinir
la vision, misidn objetivos, es-
trategias, procesos y métodos
de trabajo que se ajusten a
una gestion publica actualiza-
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da y adaptada a los valores de
la gobernabilidad democratica.

o Todo lo anteriormente sefala-
do, implica fortalecer al Es-
tado y contribuir al robusteci-
miento de la gobernanza, la
gestion y la administracion
publica. Al Estado como em-
presa productora de bienes
sociales con calidad de servi-
cio y como herramienta de
gobernabilidad.

Recomendaciones

Una vez analizado los concep-
tos, contenidos, experiencias, apor-
tes, productos e innovaciones de los
Servicios Civiles y Carrera Adminis-
trativa al fortalecimiento de la gober-
nanza, la gestiéon y la administracion
publica en su contexto general, lo
cual implicé abordar sobre el tema
objeto de estudio a paises de la re-
gién y la Republica Dominicana y
considerando las fortalezas, oportu-
nidades, debilidades y amenazas
en la implementacion de estos, se
pueden formular las siguientes
recomendaciones:

. Todos tenemos “suefios y/o
ideales”, en lo personal en
materia de Carrera Adminis-
trativa, hace diecisiete afios
de pertenecer a esta institu-
cién, suefio con un gobierno
que incluya dentro de su pro-
grama de gestion guberna-
mental, la implementacion

real, genuina y efectiva, en to-
da su dimension y respeto,
apegado a la letra y espiritu
de nuestra Ley y Reglamento
con equidad, imparcialidad y
ecuanimidad sobre la base del
meérito, al igual que ha ocurri-
do con los paises hermanos
de la regidon y la Republica
Dominicana.

La mejor contribucion al forta-
lecimiento de los gobiernos, la
gestion y la administracion
publica, lo justifica y/o justifica-
ria la autonomia administrativa
y financiera de la DIGECA,
quien como Organo Superior
de Carrera Administrativa po-
dra determinar su presupues-
to, sus recursos y resolver los
asuntos inherentes a su fun-
cionamiento interno.

Retomar las experiencias de
ejecucion de programas gu-
bernamentales creadas con
vision sustentable, en cuanto
a la implementacion y aplica-
cion del Sistema de Servicio
Civil en los paises de la re-
gion, los cuales si le han otor-
gado verdaderas funciones,
atribuciones y recursos para
cumplir su cometido.

Capacidad de concretar ac-
ciones conjuntas, tanto los ac-
tores sociales, como los politi-
cos, de manera que la
gobernanza se integre y man-
tenga su importancia y se des-
taque en la mejora de la ges-
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tion de los Servicios Civiles y
Carrera Administrativa.

Adoptar medidas de reformas
encaminadas a mejorar la
gestion del recurso humano
realizados por el Sistema de
Servicio Civil y Carrera Admi-
nistrativa, si el caso asi lo
amerita, pero que invite a la
reflexion y al fortalecimiento
de la administracion publica
sobre la base de que la misma
es dinamica y no estatica.

Se debe legislar de manera
cientifica en el tema de las ac-
ciones de nombramientos de
servidores publicos, que por
regla general, se realizan con
el unico “mérito” de haber for-
mado parte de una campafa
politica o basta ser familiar o
amigo de los candidatos que
se postulan y ganan las elec-
ciones generales.

Enfocar de manera seria y
responsable el tema de los
Concursos de Ascensos por
Méritos y dar la apertura en
las instituciones y entidades
publicas, dando la oportunidad
y el respeto a la profesionali-
zacion, la cual debe conllevar
a la estabilidad del servidor
publico, ubicandolo en los ni-
veles de puestos que perte-
nezcan o sean de Carrera
Administrativa y remover a los
que ocupen puestos de Libre
Nombramiento y Remocion,
segun Ley, una vez termine el

periodo de gobierno que les
nombro.

Realizar consultas ciudadanas
y cabildos, ademas de garan-
tizar la institucionalidad demo-
cratica e implementar leyes de
Participacion Ciudadana y de
Descentralizacion y fortalecer
la concertacién nacional para
el desarrollo con tolerancia y
de manera proactiva.

Fortalecer la institucionalidad
democratica, la justicia, por
ende la seguridad juridica con
reformas sustanciales en es-
tos campos, con mesura y ca-
racter, de forma tal que se en-
derece y corrija lo existente y
robustezca lo bondadoso de
las leyes, como la clave para
obtener credibilidad de la ciu-
dadania y su apoyo para llevar
adelante cualquier proyecto de
reforma.

Todo es posible cuando existe
la voluntad politica para cam-
biar y hacer las cosas de raiz,
sobre todo cuando se trata
del fortalecimiento institucio-
nal democratico, la seguridad
juridica y los Sistemas de
Servicios Civiles y Carrera
Administrativa.

Instaurar e implementar una
Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa genuina, real y
efectiva, basada en méritos.

Si existe algo que toda socie-
dad demanda y anhela y que
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constituye el éxito de toda
transformacion y reforma es la
promocion de la transparencia
en toda la gestion publica.

La descentralizacion de la
administracion publica, tal co-
mo se ha logrado significa-
tivamente, tanto en el con-
texto mundial, como en el
regional, al igual que el tras-
paso de competencias y re-
cursos a los niveles subnacio-
nales, Estados, regiones,
provincias, municipios, canto-
nes o corregimientos e inclusi-
ve ciudades. Panama tiene un
excesivo u obsesivo centra-
lismo, lo cual ha impedido el
avance de un modelo de ges-
tion descentralizado.

En materia de Servicio Civil y
Carrera Administrativa, todos
los paises de la region y la
Republica Dominicana, debe-
mos poseer el titulo de “lider
regional” en gestion publica y
es que, a través de la inver-
sion, cada plan de gobierno
debe dejar al final de dicha
gestion una infraestructura so6-
lida que permita a las institu-
ciones seguir creciendo y
brindar servicios con diligencia
y calidad. El uso de las tecno-
logias debe dar cabida a
ofrecer servicios publicos de
calidad con diligencia y trans-
parencia. Que la inversion
conlleve un recurso humano
capacitado y/o que tenga un
potencial de crecimiento signi-
ficativo con ideas innovadoras.

No cabe duda, que un Servicio
Civil y Carrera Administrativa
bien cimentado sobre el ca-
mino productivo con acciones
concretas de mejoramiento y
desarrollo continuo, por ende
de calidad, tanto de su recurso
humano, como de sus institu-
ciones, persiga o tienda a la
modernizacion de la adminis-
traciéon  publica, contribuira
siempre al fortalecimiento de
la gobernabilidad, en el corto,
mediano o largo plazo.

Lo primero, dentro de otros
aspectos es la concienciacion
a lo interno de la Direccion
General, para iniciar cualquier
cambio en el entorno de im-
plementacion, por lo que con-
ceptio que el cambio de vi-
sibn debe iniciar en la
DIGECA, como Organo Supe-
rior. Lo que debe implicar, la
creacion de espacios de estu-
dios, analisis y reflexion en
materia relacionada con el
devenir organizacional y su
relacion con la gobernabili-
dad, de tal forma que organi-
cemos equipos de investiga-
cion sobre los toépicos que
involucren lo atinente y perti-
nente a nuestra Direccion, cu-
yos resultados y/o productos
sean propios, genuinos y pro-
mocionados a lo interno de la
organizacion.

Para la implementacion efecti-
va de un Sistema de Adminis-
tracion de Recursos Humanos
profesionalizados, con las ca-
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pacidades requirentes de
afrontar los problemas y nue-
vos retos de la administracion
publica, se debe autorizar vy
desarrollar un Sistema Salarial
en el Sector Publico paname-
fo, mediante una Ley General
de Sueldos para su aplicacion,
donde los sueldos no son de-
terminados por una escala sa-
larial que fije la retribucion, de
acuerdo a su responsabilidad
y jerarquia, lo que constituye
y/lo refleja una enorme
inequidad salarial en el sector
publico.

Nuestra contribucion al forta-
lecimiento de la gobernanza,
la gestion y la administracion
publica, dependera en cierta
forma de los incentivos que
contenga una real y auténtica
Ley General de Sueldos (que
en Panama esta en “mora”),
definiendo a que la misma
permitiria ajustes a la remune-
raciéon del servidor publico,
atendiendo factores, tales co-
mo: antigledad, eficiencia y
resultados de la evaluacion
del desempefio laboral en
un ambiente de equidad y
justicia.

Realmente, desarrollar un
Sistema Salarial en el Sector
Publico, mediante la creacion
de una Ley General de Suel-
dos, garantizaria una mejor y
cientifica clasificacion y retri-
bucion de los sueldos, de
acuerdo a las responsabilida-
des del puesto.

A la DIGECA se le debe forta-
lecer el presupuesto de fun-
cionamiento, de manera que
estemos provistos del perso-
nal técnico idoneo para el
desarrollo de programas sus-
tantivos, tales como: Capaci-
tacion, Relaciones Laborales y
Administraciéon de Recursos
Humanos.

La contribucidon a la fortaleza
de la gobernanza y la gestion
se lograra en conjunto si am-
pliamos la capacidad de insta-
laciones fisicas, que permitan
un mejor funcionamiento de la
DIGECA, contando con el
equipo movil y rodante para la
operacion de la actividad y los
equipos informaticos que per-
mitan contar con un sistema
de informacién mas seguro y
confiable para la administra-
cion de los recursos humanos
del sector publico.

Prioridad en la comunicacion
fluida y eficaz del Organo Eje-
cutivo hacia la Contraloria
General de la Republica y el
Ministerio de Economia y Fi-
nanzas sobre el uso y admi-
nistracion del Sistema Unico
de Informacion de Administra-
cion de Recursos Humanos
del Sector Publico.

Que la recomendacion ante-
rior justifique y sirva de mode-
lo para que exista una coordi-
nacion pertinente entre las
instituciones involucradas en
el uso de un mismo sistema
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de informacién, que responda
a las necesidades del Estado
en materia de Administracion
de Recursos Humanos.

Necesidad de promover la
capacitacién del servidor pu-
blico en su puesto de trabajo
tal como lo establece la Ley
No. 9 de junio de 1994 de Ca-
rrera Administrativa. Al colabo-
rador hay que integrarlo, am-
bientarlo, orientarlo y situarlo
dentro del sector publico, to-
davia existe una apatia y/o re-
sistencia al nuevo sistema,
producto del descrédito politi-
co de figuras gobernantes, lo
que ha dado al traste con la
credibilidad que en otrora
época gozaba la implementa-
cién y aplicacion del sistema
y/o régimen, tanto en areas
propias de ejecucion profesio-
nal, como en las de indole
administrativa.

La DIGECA debe comprome-
terse y es nuestra misién, en
ampliar significativamente las
ofertas y oportunidades de
capacitacion para todos los
servidores publicos, tanto en
el pais, como en el exterior,
como estrategia de profesio-
nalizacion del servidor publico
y para viabilizar los planes y
programas de gobierno.

Carrera Administrativa debe
suscribir convenios con emba-
jadas, otros organismos publi-
cos, privados y Organizacio-
nes No Gubernamentales,

ONG's, dedicados a ofertar
capacitacion o a la generacion
de insumos para la misma,
que hagan posible el inter-
cambio de beneficios y opor-
tunidades que redunden en un
aumento de la oferta de capa-
citacion que se encuentra hoy
dia disponible.

Se debe permitir tener la ac-
cesibilidad o acercamiento a la
ciudadania, es decir por lo que
estd pasando mi pais en la
implementacion de nuestro
sistema, hay que definir y es-
tablecer los medios de enlace
y realimentacion entre la
DIGECA, las organizaciones
del Estado y los ciudadanos.
Urge crear espacios y/o apro-
vechar los existentes para fo-
ros y catedras, donde se ana-
licen temas relacionados con
la Administracion de los Re-
cursos Humanos, el desarrollo
organizacional y su relacion
con las variables del entorno
que finalicen con trabajos es-
critos divulgados y publicados.

La clave del éxito, tanto en la
contribucién de los Servicios
Civiles y Carrera Administrati-
va, como en la fortaleza de la
gobernabilidad, la gestion y la
administracion publica con
respecto a los programas
quinquenales gubernamenta-
les, lo constituye la apertura
para establecer mecanismos
que fomenten el didlogo entre
las organizaciones del go-
bierno y entre estas y la
poblacion.
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Se debe destacar que el éxito
estd en la innovacion, en lo
novedoso, ya sea por reaccion
a la competitividad, la cual
conlleva el cambio de algunas
de las formas de funcionar y
de creatividad, es decir inven-
tar nuevos servicios o produc-
tos a ofrecer, lo que en oca-
siones implica tomar nuevos
caminos con decisién y com-
prension de lo que se hace; no
es facil cambiar paradigmas,
creencias y sistemas de refe-
rencias. Se debe considerar
que la innovacion es cosa de
todos. No obstante, paradgji-
camente, en tiempos de crisis,
se hace mas necesario inno-
var, pero también es cuando
pueden surgir temores y resis-
tencias para ello. Lo mas im-
portante es que la innovacion
se genere y/o produzca a nivel
personal, por el hecho de que
la misma constituye un desa-
rrollo integral del individuo.

La innovacién para la gober-
nabilidad, considerando la mi-
sion de las organizaciones del
Estado bajo el concepto de
gobernabilidad  democratica,
no lo es un simple cambio de
nombres o titulos dentro de la
gestion que se realiza. Es ne-
cesario uno en la manera y/o
forma de observar las cosas,
las situaciones y las conduc-
tas y que la mejor forma es
poniéndolo en practica, para lo
cual se requiere romper anti-
cuados paradigmas vy la incor-

poracién de nuevos, aunque
se corran riesgos ante un pro-
ceso de cambio.

. Soy del criterio que para in-
corporar la democracia parti-
cipativa en la gestion publica
la innovacion es el punto cen-
tral. Esto significa que la rede-
finicion de los valores debe
orientarse a que los servidores
publicos sean respetuosos de
los objetivos de la sociedad
y no del mero procesamien-
to técnico-administrativo del
servicio.

. Las nuevas tendencias regio-
nales y mundiales “sin fronte-
ras” y apertura de mercados,
convenios, tratados y las ne-
cesidades de la sociedad, nos
desafian o retan a mejorar los
indices de desarrollo humano,
econdémico y tecnoldgico y su
incorporacion en la gestion
publica, los elementos consti-
tutivos de la gobernabilidad
democratica como componen-
te ideoldgico para lograr el
desarrollo institucional y orga-
nizacional del Estado.

Quizads sean necesarias mas
recomendaciones, pero para que
nuestros Sistemas de Servicios Civi-
les y Carrera Administrativa funcio-
nen y sigan fortaleciendo los gobier-
nos, la gestion y la administracion
publica, se debe partir del concepto
que el papel del servidor publico es
decisivo para que nuestros paises
logren enfrentar positivamente los
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desafios o nuevos retos y oportuni-
dades de nuestra época.

Como hombre institucional
que soy, culmino planteando lo si-
guiente: La contribucion de nuestros
sistemas o regimenes al fortaleci-
miento de los gobiernos se encuen-
tra en la fortaleza y oportunidades de
integracion de los servidores publi-
cos, por ende en el desarrollo de la
Administracion de los Recursos Hu-
manos. Para estos tiempos (pleno
siglo XXI) los gobiernos de turno,
sea cual fuere, no deben suspender,
tanto los efectos de la Ley de Carre-
ra Administrativa para despedir a
colaboradores del sector publico,
aduciendo que fueron “mal acredita-
dos” porque no calificaban para en-
trar al sistema o estaban vinculados
a “x” o “y’ partido politico, como
tampoco suspender todos los proce-
sos de acreditacion al Sistema de
Carrera Administrativa en todos los
ministerios e instituciones. En su
defecto y respetando el estado de
quienes han ingresado cumpliendo
las normas establecidas, se debe
retomar lo actuado y revisarlo minu-
ciosamente si asi lo amerita el caso
(lo cual puede constituir un mal pre-
cedente, revisar), para luego enton-
ces hacer las correcciones pertinen-
tes para reactivarlo y/o tomar
decisiones cientificas, proactivas,
bien pensadas, sabias y cientificas,
respetando siempre lo establecido y
sefialado en la Constitucion, la Ley,
Reglamentos y sus instrumentos
normativos legales de aplicacion y
sobre todo la dignidad del servidor
publico profesional e idéneo y del

Estado de Derecho que debe impe-
rar en toda sociedad y pais.

Cierro este tema de estudio
con el siguiente pensamiento:

“Creo posible la realizacion de
un mundo en que el hombre
pueda “ser” mucho aunque
“tenga” poco;, un mundo en
que el movil dominante de la
existencia no sea el consumo;
un mundo en que el “hombre”
sea el fin primero y dltimo; un
mundo en que el hombre pue-
da encontrar la manera de dar
fin a su ida y la fortaleza de vi-
vir libre y desengafiado’.
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ANEXO 1

ELABORACION Y APLICACION DE MANUALES
DE CLASES OCUPACIONALES

Instituciones del sector publico de Panama

Gobierno Central

Entidades
descentralizadas

Institucion

Institucion

Ministerio de Economia y Finanzas,
MEF

Ministerio de Educacién, MEDUC
Ministerio de Vivienda, MIVI

Ministerio de Comercio e Industrias,
MICI

Ministerio de Relaciones Exteriores,
MINREX

Ministerio de Salud, MINSA

Ministerio de Desarrollo Agropecuario,
MIDA

Ministerio de Gobierno y Justicia
Ministerio de la Presidencia, MP

Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral, MITRADEL

Ministerio de Obras Publicas, MOP

Instituto para la Formacion y Aprovecha-
miento de Recursos Humanos, IFARHU

Instituto de Mercadeo Agropecuario, IMA

Autoridad de Proteccion al Consumidor y
Defensa de la Competencia, ACODECO

Loteria Nacional de Beneficencia, LNB
Instituto Nacional de Cultura, INAC

Instituto Nacional de Formacién Profesio-
nal y Capacitacion para el Desarrollo Hu-
mano, INADEH

Instituto Panamefio de Habilitacion Espe-
cial, IPHE

Instituto de Acueductos y Alcantarillados
Nacionales, IDAAN

Instituto de Seguro Agropecuario, ISA

Autoridad Nacional del Ambiente, ANAM

TOTAL

21

Fuente: Direccién General de Carrera Administrativa, DIGECA.
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ANEXO 2

IDENTIFICACION DE LOS PUESTOS DE CARRERA ADMINISTRATIVA

EN EL SECTOR PUBLICO DE LA REPUBLICA DE PANAMA

Total de

Puestos de libre

Puestos de Carrera Administrativa

Sector publico servidores Puestos de ;
P publicos Leyes Especiales nombramiento y Puestos de Carrera Servidor publico
remocion Administrativa acreditado
Ministerios 77,854 51,890 571 25,393 8,018
Auténomas y
Semiautonomas 50,641 15,476 18 35,147 241
TOTAL 128,495 67,366 589 60,540 8,259

Fuente: Direccion General de Carrera Administrativa, DIGECA.




ANEXO 3

SECTOR PUBLICO DE PANAMA
GOBIERNO CENTRAL

Funcionarios No.
Total de servidores publicos 128,495
* Puestos de Leyes Especiales 67,366
*  Puestos de Carrera Administrativa 60,540
*  Cargos de Libre Nombramiento y Remocion 589
*  Servidores publicos acreditados 8,259
*  Servidores publicos pendientes de acreditar 53,099

Fuente: Direccion General de Carrera Administrativa, DIGECA.

ANEXO 4

SECTOR PUBLICO DE PANAMA
ENTIDADES CENTRALIZADAS

Funcionarios No.
Total de servidores plblicos 77,854
- Puestos de Carrera Administrativa 25,393
- Puestos de Leyes Especiales 51,890
- Cargos de Libre Nombramiento y Remocién 571
- Servidores publicos acreditados 8,018
- Servidores publicos pendientes de acreditar 15,375

Fuente: Estadisticas registradas en la Direccion General de Carrera Administrativa, DIGECA.
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ANEXO No. 5

REPUBLICA DE PANAMA
DIRECCION GENERAL DE CARRERA ADMINISTRATIVA
Panama 1, Panama

NOTA DIGECA No. 101-01-270-1998

PARA: Jefes de las Oficinas Institucionales
Recursos Humanos de los Ministerios
e Instituciones Descentralizadas

(Lleva la firma original del Director)
DE: Luis Carlos Castroverde B.
Director General

FECHA: 1° de junio de 1998

Anexamos formato de encuesta de relaciones académicas, cuyo propoésito es
el de evaluar el grado académico de los servidores publicos para elaborar
propuesta de seguimiento escolar con el Ministerio de Educacion.

En detalle, esta informacién debe incluir el nombre completo del funcionario,
afos de estudio y titulo obtenido.

Para cualquier observacion, favor comunicarse con el Lic. Fidel Guerrero a la
Direccion General de Carrera Administrativa.

Atentamente,

FG: oum
Adjunto: lo indicado
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ANEXO 6

ENCUESTA DE RELACION ACADEMICA
DEL SERVIDOR PUBLICO

INSTITUCION: CRUZ ROJA PANAMENA

RELACION ACADEMICA DEL SERVIDOR PUBLICO

NOMBRE DEL FUNCIONARIO Alexis Eduardo Aguilar Mendoza
DIRECCION Albrook, Edif. 453

DEPARTAMENTO Contabilidad

CARGO QUE DESEMPENA Jefe de Contabilidad
(Sello de la Cruz Roja)

Anos de Estudio
Primaria Secundaria Universitaria
6 5 5 Certificado de 6to. grado
Certificado de Il afio
Bachiller en Comercio,
V afo
Universidad, 5 afio

Titulo Obtenido Observacion

Fuente: Presidencia de la Republica, Direccién General de Carrera Administrativa.
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___________________________________________________________________________|
ANEXO 7

RESOLUCION DE GABINETE N° 122
(De 27 de octubre de 1999)

“Por la cual se derogan las Resoluciones de Gabinete 229 y 230 de 10 de
octubre de 1997; 74, 75 y 76 de 7 de mayo de 1998; 128, 129 y 130 de 17 de
septiembre de 1998; 12 y 13 de 15 de enero de 1999; 66 y 67 de 14 de julio
de 1999; 84, 85, 86, 87 y 88 de 13 de agosto de 1999; 109 y 110 de 26 de
agosto de 1999 y se ordena la revision y reestructuracion de las acreditacio-
nes de funcionarios publicos en la Carrera Administrativa”.

CONSIDERANDO:

Que, mediante la Ley No. 9 de 20 de junio de 1994, se establece y regula la
Carrera Administrativa; y mediante el Decreto Ejecutivo No. 222 de 12 de
septiembre de 1997 se reglamenta la misma, con la finalidad de establecer
un sistema de administracion de recursos humanos para estructurar sobre la
base de méritos y eficiencia, los procedimientos y las normas aplicables a los
servidores publicos.

Que desde la implementacion de la Ley 9 de 1994 hasta el dia 31 de agosto
de 1999 se acreditaron 10,410 servidores publicos de Carrera Administrativa,
con base al Procedimiento Especial de Acreditacion, el que permite a los
funcionarios publicos en funciones incorporarse en forma sumaria y no por
méritos y calificaciones como se establece en el Procedimiento Ordinario de
Acreditacion.

Que las instituciones publicas fueron incorporadas al sistema de Carrera
Administrativa en base a las siguientes Resoluciones de Gabinete: 229 y 230
de 10 de octubre de 1997; 74, 75 y 76 de 7 de mayo de 1998; 128, 129 y 130
de 17 de septiembre de 1998; 12 y 13 de 15 de enero de 1999; 66 y 67 de 14
de julio de 1999; 84, 85, 86, 87 y 88 de 13 de agosto de 1999; 109 y 110 de
26 de agosto de 1999.

Que en las instituciones publicas incorporadas a Carrera Administrativa se
han detectado acreditaciones que no se ajustan a la Ley, lo que ha desvir-
tuado el espiritu y sentido de las normas indispensables para estructurar una
Administracién Publica eficiente y formada por funcionarios idéneos.
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Que por tal motivo se requiere dejar sin efecto las Resoluciones de Gabinete
que incorporan las instituciones publicas a la Carrera Administrativa para
realizar una revision total de las acreditaciones efectuadas y reestructurar el
sistema de acreditacion, de forma que se adecue al sentido y espiritu de la
Ley 9 de 1994.

RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: Dejar sin efectos las siguientes Resoluciones de Ga-
binete 229 y 230 de 10 de octubre de 1997; 74, 75y 76 de 7 de mayo de
1998; 128, 129 y 130 de 17 de septiembre de 1997; 12 y 13 de 15 de enero
de 1999; 66 y 67 de 14 de julio de 1999; 84, 85, 86, 87 y 88 de 13 de agosto
de 1999; 109 y 110 de 26 de agosto de 1999.

ARTICULO SEGUNDO: Autorizar al Director General de la Carrera Adminis-
trativa a revisar y reestructurar las acreditaciones hechas al 31 de agosto de
1999 y desacreditar los funcionarios publicos que no fueron acreditados de
acuerdo a la Ley.

ARTICULO TERCERO: Autorizar al Director General de la Carrera Adminis-
trativa, una vez realizada la reestructuracion mencionada, a proceder con la
implementacion de los sistemas de acreditacion especial y ordinario que es-
tén acordes con el espiritu y sentido de la Ley y que garantice el ingreso a la
Administracién Publica por méritos y eficiencia.

ARTICULO CUARTO: Esta Resolucién de Gabinete comenzara a regir a
partir de su aprobacion.

COMUNIQUESE Y PUBLIQUESE

Dada en la ciudad de Panama, a los 27 dias del mes de octubre de mil nove-
cientos noventa y nueve (1999).

(La original esta firmada por la Sefiora Presidenta)
MIREYA MOSCOSO
Presidenta de la Republica

* La presente Resolucion fue firmada, tanto por la Presidenta de la Republica, como por
todos los Ministros de Estado, incluyendo la Ministra de la Presidencia, Lcda. IVONNE
YOUNG, quien fungia ademas como Secretaria General del Consejo de Gabinete.
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ANEXO 8
REPUBLICA DE PANAMA
PRESIDENCIA

PANAMA 1, PANAMA

Licenciado

Arnulfo De Ledn
Director General de
Carrera Administrativa
Ciudad —

E.S.D.

Senor Director:

Por medio de la presente, le instruyo a suspender todos los procesos de
acreditacion a la Carrera Administrativa en todos los Ministerios e Institucio-
nes del sistema.

Le agradezco transmitir esta instruccion a los mismos.

Atentamente,

(El original lleva la firma del Ministro)
Rafael Mezquita
Ministro de la Presidencia
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___________________________________________________________________________|
ANEXO 9

REPUBLICA DE PANAMA
DIRECCION GENERAL DE CARRERA ADMINISTRATIVA
Panama 1, Panama

MEMORANDUM CIRCULAR
DIGECA No. 101-01-429-2009

PARA: Directores y Jefes Institucionales de Recursos Humanos
DE: Lic. Arnulfo A. de Leén V. — Director General

ASUNTO: Suspension de Procesos

FECHA: 22 de mayo de 2009

Comunicamos que por instrucciones del Ministro de la Presidencia, segun
Nota que adjuntamos, se suspenden todos los Procesos de Acreditacién al
Sistema de Carrera Administrativa en todos los ministerios e instituciones.

Por tal razén, le devolvemos todas las resoluciones de acreditacion de servi-
dores publicos que no cumplieron todos los procesos administrativos.

Atentamente,
(Lleva la firma original del Director)
ARNULFO A. DE LEON V.
Director General
AADLV/AZ/Mufioz
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ANEXO 10

LEY No. 43
(De 30 de julio de 2009)

Ministerio de la Presidencia, Direccion General de la Carrera Administra-
tiva, Panama, Cuatro (4) de agosto de dos mil nueve (2009).

El 30 de julio de dos mil nueve (2009), la Asamblea Nacional aprob¢ la Ley
No. 43, mediante la cual se modificé y derogé articulos de la Ley 9 de 1994,
Por la cual se desarrolla la Carrera Administrativa y se modifica y derogan
articulos de la Ley 12 de 1998, Por la cual se desarrolla la Carrera del Servi-
cio Legislativo”. La mencionada Ley fue publicada en la Gaceta Oficial No.
26336 de 31 de julio de 2009 y su vigencia inicié, conforme lo establecido en
su articulo 33, el dia siguiente al de su promulgacion.

El Articulo 21 (Transitorio) de la expresada norma, que al efecto se transcri-
be, dispone lo siguiente:

El Articulo 21 (Transitorio)

“En virtud de la presente Ley se dejan sin efecto todos los actos de in-
corporacion de Servidores Publicos a la Carrera Administrativa, realiza-
dos a partir de la aplicacion de la Ley 24 de 2 de julio de 2007, en todas
las instituciones publicas”.

(El énfasis es nuestro)

El referido texto ordena “dejar sin efecto” todos los actos de incorporacion de
Servidores Publicos a la Carrera Administrativa realizadas a partir de la en-
trada en vigencia de la referida Ley 24 de 2007, lo cual implica se da por
MINISTERIO DE LA LEY; dicha consecuencia debe acaecer forzosamente,
sin ningun otro tipo de tramite, consideracién, interpretacion, valoraciéon o
solicitud , motivo por el cual debe hacerse efectivo su cumplimiento POR
MANDATO LEGAL esto es, de inmediato o directamente, en virtud de la Ley
(ope legis o per ministerium legis).

En consecuencia, a partir del dia siguiente de la promulgacién de la Ley 43
de 30 de julio de 2009 (G.O. 26336 de 31 de julio de 2009), han quedado sin
efecto todos los actos de incorporacion de los Servidores Publicos a la Carre-
ra Administrativa, realizados a partir de la aplicacién de la Ley 24 de 2007, en
todas las instituciones publicas; igual que todas las gestiones previas a su
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destino que corresponden a los actos y tramites accesorios derivados, retro-
trayendo los efectos de la anulacion de los certificados de carrera administra-
tiva a la fecha de su expedicién, en virtud del Articulo 32 de la Ley 43 de
2009.

Por tanto, SE ORDENA a todas las Oficinas Institucionales de Recursos Hu-
manos de las instituciones publicas proceder con la actualizacion de los re-
gistros pertinentes, incluyendo los certificados de carrera administrativa ex-
pedidos en virtud de dicha incorporacién, los cuales quedan ANULADOS, asi
como cualquier otro acto administrativo derivado de la citada incorporacion.

CUMPLASE,
(La original lleva la firma de la Sefiora Directora)

MARIELA JIMENEZ
Directora General
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La relacion laboral del personal
operativo de la Policia Nacional

Civil, PNC, y su efecto

en la seguridad ciudadana

de El Salvador*

HUMANOS; EL SALVADOR

Introduccion

El presente estudio tiene co-
mo objetivo observar la fortaleza y
debilidad de la Policia Nacional Civil,
PNC, y contribuir a fortalecer el ser-
vicio de la seguridad ciudadana, el

* Documento presentado a considera-
cion de la IV Edicion del Premio ICAP a
la investigacién en administracion pu-
blica "Contribucion de los servicios
civiles al fortalecimiento de la gober-
nanza, la gestion y la administraciéon
publica” en el Foro de la Funcion Pu-
blica de Centroamérica, Panama y Re-
publica Dominicana, realizado el 15 y
16 de mayo del 2014 en ciudad de Gua-
temala, Guatemala.

Master en Derechos Humanos y Edu-
cacion para la Paz, Universidad de El
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DESDE UNA PERSPECTIVA TRASVERSAL DE PREVENCION Y FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL ENTRE LA FUERZA DE LA SEGURIDAD PUBLICA y LA FISCALIA
GENERAL DE LA REPUBLICA, EL ORGANO JUDICIAL, LA DIRECCION DE CENTROS
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cual es uno de los principales temas
de discusion que enfrenta El Salva-
dor para mejorar la calidad de vida
de los habitantes, para ello busca
fortalecer la gobernabilidad y aumen-
tar la calidad de la democracia. El
aumento sostenido de la violencia y

Salvador. Licenciada en Ciencias Juri-
dicas, Universidad Manuel Luis Esca-
milla. Abogada y Analista Politica.
Asignada a la Subdireccion de Admi-
nistracion y Finanzas de la Policia Na-
cional Civil, PNC, de El Salvador.
Correo electrénico:
rosariopiche@yahoo.com

Rec bido: 31 de marzo del 2014.
Aceptado: 5 de noviembre del 2014.

Domitila Rosario Piche Osorio (2015). La relacion laboral del personal operativo de la Policia
Nacional Civil, PNC, y su efecto en la seguridad ciudadana de EIl Salvador.
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la criminalidad en las ultimas déca-
das pone de relieve la necesidad de
avanzar en politicas publicas efica-
ces que enfrenten los problemas
socioeconémicos, que marca como
los principales factores de riesgo
para el ingreso de nifios y adoles-
centes a la carrera criminal, siendo
necesario la implementacion de poli-
ticas que disminuyan el consumo de
drogas, alcohol, pornografia, pelicu-
las y videojuegos con contenido
violentos, la desercién escolar, el
uso indiscriminado de violencia coti-
diana; pero también iniciativas que
disminuyan las profundas divisiones
econdmicas y sociales, que buscan
seguridad.

Es cada vez mas reconocido
que las instituciones del sistema
penitenciario juegan un rol clave
para enfrentar de forma eficiente la
problematica. En especial el rol de
las instituciones de la fuerza de la
seguridad publica (PNC, seguridad
municipal, fuerza armada) se con-
vierte en clave para la determinacién
de las desconfianzas ciudadanas, la
percepcion de impunidad e inseguri-
dad y por ende la posible consolida-
cion de un paradigma integral sobre
la criminalidad. Ademas, la necesi-
dad de un rol cada vez mas activo y
legitimado por parte de las institucio-
nes gubernamentales responsables
de las politicas de seguridad, no solo
para limitar los posibles abusos del
uso de la fuerza, sino también para
profesionalizar y tecnificar el disefo
de las politicas de seguridad ciuda-
dana en el pais.
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El presente documento busca
identificar los principales desafios en
la organizacién institucional de la
seguridad ciudadana, incluyendo la
creciente industria de seguridad
privada, que se ha transformado en
un actor fuerte, la carencia de politi-
cas de Convivencia y Seguridad
Ciudadana con caracter de politicas
de Estado mas que de gobierno.

Memoria histérica
de la Policia Nacional Civil
de El Salvador

Dado el impacto politico que
tiene el fendmeno de la seguridad, el
funcionamiento de la policia es un
asunto clave en la agenda publica.

En términos de la estructura la
PNC, constitucionalmente es un
cuerpo unico, centralizado, jerarqui-
zado, los Ultimos cambios han so-
brecargado de funciones y tareas
administrativas, ha dificultado la
comunicacion entre los mandos y la
base, la ha hecho muy burocratiza-
da e ineficiente.

La poblacién tiene una per-
cepcion negativa de la policia sobre
el trabajo y sobre su capacidad para
combatir la delincuencia, por lo que,
en general solo acuden a un puesto
policial en casos extremos y como
ultimo recurso. Diversos factores
contribuyen a esta situacién: por un
lado la policia responde, no tanto a



las necesidades de la ciudadania
como a las demandas del gobierno
de turno y de las élites locales e
internacionales, la debilidad cultural
democratica, la corrupcion, practicas
represivas Yy violacion de los dere-
chos humanos, se ha vuelto a caer
en la militarizacion de la seguridad
publica en materia de seguridad
ciudadana, con el nombramiento del
General de Division General,' al
frente de la policia y participacion de
la fuerza armada en tareas de la
seguridad ciudadana.

El escenario de violencia y
criminalidad que vive la poblacién en
El Salvador ha interrumpido nuevos
fendmenos que por la transcenden-
cia, intensidad o naturaleza, han
impactado la seguridad interna, y
diluido las fronteras de ambas, fe-
némenos que se consideran las
nuevas amenazas, que se yerguen
como protagonista de la escena
nacional y regional, el crimen organi-
zado, en especial la narcoactividad,
el lavado de activos, el trafico ilicito
de armas, la trata de personas,
desaparicion de personas, el trafico
de 6rganos humano, la corrupcién
en el interior de las instituciones, las
maras o pandillas. Estas amenazas
entre otras afectan gravemente la
seguridad y gobernabilidad.

Por otra parte, el triangulo nor-
te ha fomentado la cultura de la vio-
lencia y tendencias autoritarias en-
tre el poder politico de turno y la
poblacién, minando los procesos
de democratizacion, visualizandose

1. Francisco Ramén Salinas.
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entre las politicas y medidas represi-
vas las acciones de limpieza social.
En esta ldgica a la fuerza armada se
le ha involucrado en asuntos de la
seguridad ciudadana, descuidando
de manera inminente la soberania,
relativizandose las diferencias entre
funciones militares y policiales, los
cuales fueron puntos de agenda en
los Acuerdos de Paz entre el poder
politico y el Frente Militar de Libera-
cion Nacional, FMLN, para ponerle
fin a la guerra armada civil.

A pesar del esfuerzo que ha
realizado la Fuerza Armada en asun-
tos propios de la energia de la segu-
ridad ciudadana, El Salvador no ha
tenido el resultado esperado en la
reduccion de la criminalidad y la
violencia interna, por lo tanto, no se
puede esperar mucho en la preven-
cion y represion de la criminalidad y
violencia internacional, que mina de
una manera sutil la organizacion de
la administracion publica, en todos
sus niveles, lo que repercute en la
inseguridad ciudadana y nacional.

El poder politico no limita a la
Fuerza Armada con precision en su
ambito de accion, la que no debe de
avanzar hacia el control de la protes-
ta social. Su intervencion debe ser
temporal, con tareas y plazos preci-
sos y en un territorio determinado.
En el caso particular de El Salvador
el fenébmeno de la violencia y la cri-
minalidad no ceden, por lo que, los
plazos de la participacion de la Fuer-
za Armada en tareas de la seguridad
ciudadana se prorrogan.



El poder politico debe tomar
decisiones en definir en el marco de
una estrategia, que incluya un plan
de fortalecimiento para la policia, la
Fiscalia General de la Republica y el
Sistema Judicial, con el propésito
que no sea necesaria la colabora-
cion de la fuerza armada en tareas
de la seguridad ciudadana.

Es necesario con urgencia
una politica integral de la seguridad
ciudadana que comprenda la planifi-
cacion y organizacion de la fuerza de
la seguridad publica, con el objeto de
fortalecer la institucionalidad en el
cumplimiento de su mision, visiéon y
funciones esenciales, afianzar las
labores propias que tiene efectos
importantes, incidiendo en la efecti-
vidad y en el cumplimiento de su
misién, visidén y objetivos y mejorar
en la seguridad objetiva y subjetiva,
que contribuya a generar efecto en
la moral del personal.

La PNC, a pesar de los es-
fuerzos logrados, sigue teniendo
deficiencias en la selecciéon y forma-
cion del personal, en especial en las
areas de investigacion, inteligencia y
lucha contra el crimen transnacional;
ya que no se cuenta con una verda-
dera carrera profesional en la fuerza
de la seguridad publica, menos en
carreras especiales, lo que ha dificul-
tado la profesionalizaciéon de la PNC
de El Salvador.

Desde 1992, la Academia Na-
cional de Seguridad Publica inicié
sus actividades académicas forman-
do a sus participantes en sus dife-
rentes programas, sin autorizacion
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por parte del Ministerio de Educa-
cion, como institucion de educacion
superior para la formacion en la ca-
rrera policial; es hasta el 29 de agos-
to de 2013, que fue publicada en el
Diario Oficial, Tomo 400, No. 158
que el Ministerio de Educacion auto-
rizé6 a la Academia Nacional de Se-
guridad Publica como Instituto Espe-
cializado de nivel Superior; sin
embargo, a la fecha de este analisis
los planes de estudios no estan
aprobados por el Ministerio de
Educacion, por lo tanto sigue entre-
gando a los graduados al grado in-
mediato superior diplomas, no titulos
académicos.

La Academia Nacional de Se-
guridad Publica y la PNC aun no han
emitido criterios sobre la situacion
académica y laboral del personal
policial de los niveles basico, ejecuti-
vo y superior que formaron parte de
los diferentes cursos impartidos por
la Academia, antes de estar autori-
zada por el Ministerio de Educacién
como Instituto Especializado.

Por otra parte, los salarios del
personal policial son bajos, agudiza-
dos en el nivel basico, quienes no
alcanzan a cubrir la canasta basica
para una existencia digna, se debe
mejorar condiciones de trabajo; la
direccion de la policia debe de ade-
cuar los salarios de los niveles basi-
co, ejecutivo y superior; de acuerdo
a la nueva estandarizacién de sala-
rios de los paises en proceso de
integrarse al bloque Centroameri-
cano y sistema globalizado por las
nuevas tendencias econdmicas
mundiales; esto con el objeto de



capacitar al personal frente a nuevas
tendencias de conductas, acciones
criminales; pues el personal no se
encuentra actualizado para tratar los
retos de la futuras criminalidad mun-
dial, obviar que sus miembros se
involucren en actos ilicitos y desde
luego evitar la mala imagen de la
institucion policial, que lleva a la no
confianza institucional. En el Articu-
lo 2 inciso segundo literal a. del
Convenio 131 Relativo a la Fijacion
de Salarios Minimos, con Especial
Referencia a los Paises en Vias de
Desarrollo se establece estos sala-
rios de acuerdo a las necesidades
de los trabajadores y de sus familias
habidas cuenta del nivel general de
salario en el pais, del costo de vida,
de las prestaciones de seguridad
social y del nivel de vida relativo de
otros grupos sociales.

Esto afecta la baja motivacion
del personal, la actitud al servicio y
la atencion que la poblacion debe
recibir para la resolucion de un
problema de convivencia social y
criminal.

En el 2006 la situacion laboral,
tanto del Ejército como de la PNC
sufrié reformas, bajo Decreto Legis-
lativo No. 78, publicado en el Diario
Oficial de fecha 9 de octubre de
2006, Tomo No. 373, No. 187, Ar-
ticulo 4 literal “J” por medio del cual
dej6 fuera de la carrera administrati-
va a los miembros del Ejército y a la
PNC, decreto aprobado al margen
de la Ley Primaria para ese afo. El
Articulo 219 inciso 1 y 2 literalmente
establece:
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1. La Ley requlara el servicio ci-
vil y en especial las condicio-
nes de ingreso a la adminis-
tracion; la  promocién y
ascenso con base en meérito y
aptitud; los traslados, suspen-
siones y cesantias; los debe-
res de los servidores publicos
y los recursos contra las reso-
luciones que los afecten; asi
mismo garantizara a los em-
pleados publicos a la estabili-
dad en el cargo.

2. No estaran comprendidos en
la Carrera Administrativa los
funcionarios y empleados que
desemperien cargos politicos
o de confianza, y, en particu-
lar, los Ministros y Viceminis-
tros de Estado, el Fiscal Ge-
neral de la Republica, el
Procurador General de la Re-
publica, los Secretarios de la
Presidencia de la Republica,
los Embajadores, los Directo-
res Generales, los Goberna-
dores Departamentales y los
Secretarios Particulares de di-
chos funcionarios.

En ese sentido los miembros
de la policia no estan comprendidos
en el Articulo 219 inciso 2; pero el
poder politico ha dejado fuera de
toda proteccion ante posible viola-
cion de los derechos laborales, la
organizacién de sus miembros para
la proteccion vy reivindicaciéon de los
beneficios laborales de los funciona-
rios de la policia, tanto operativos
como administrativos. Esto se ha
hecho extensivo en el Articulo 17 del
anteproyecto de la Ley de la Funcién



Publica de 2013, que alun no ha sido
aprobada, pero esta en vias de que
las autoridades correspondientes lo
hagan, lo que violenta los derechos
de tratados internacionales en mate-
ria de derechos humanos y laborales
firmados y ratificados por El Salva-
dor (Articulo 24 de la Carta Interna-
cional Americana de Garantias So-
ciales, que en lo esencial del articulo
establece que los empleados publi-
cos tienen derecho a ser amparados
en la Carrera Administrativa por una
Jurisdicciéon  especial contencioso
administrativa).

El contexto laboral en la PNC
de El Salvador ha continuado con el
escaso reconocimiento en la organi-
zacion de sus miembros para velar
por sus beneficios. EI Poder Politico
no quiere reconocer los Derechos
Laborales universales de los miem-
bros de la Policia, es por ello que no
se pueden asociar para la defensa
de sus respectivos intereses. En el
2010, la Honorable Asamblea Legis-
lativa realizé reformas a la Constitu-
cion de la Republica, entre otros
articulos que fueron reformados se
encuentra el Articulo 47 inciso 2 de
la Constitucion, que en lo principal
de su contenido establece que no
dispondran de los derechos de aso-
ciarse libremente, los miembros de
la Policia Nacional Civil; sin embar-
go, el Articulo 1° del Convenio sobre
Proteccion del Derecho de Sindica-
cion y los Procedimientos para De-
terminar las Condiciones de Empleo
en la Administracién Publica, ratifi-
cada por la Asamblea Legislativa de
El Salvador establece:
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“El presente Convenio debera
aplicarse a todas las personas
empleadas por la administra-
cién publica, en la medida en
que no les sean aplicables
disposiciones mas favorables
de otros convenios internacio-
nales del trabajo. 2. La legis-
lacién nacional debe determi-
nar hasta qué punto las
garantias previstas en el con-
venio se aplican a los emplea-
dos de alto nivel que, sus
funciones, se considera nor-
malmente que poseen poder
decisorio o desempefian car-
go de directivos o a los em-
pleados cuyas obligaciones
son de naturaleza altamente
confidencial. 3.- La legislacién
nacional debera determinar
asimismo hasta qué punto las
garantias previstas en el pre-
sente convenio son aplicables
a las fuerzas armadas y a la
policia.

Esta norma internacional no
es imperativa en establecer la no
asociacion de los miembros de la
policia, es oportuno sefialar que, si
al empleado se le ha respetado y
considerado en todos sus aspectos,
no necesita organizarse para gene-
rar inestabilidad o desorden interno,
al contrario sensu, se organiza para
fortalecer la unidad, y cumplir por
conviccion la mision, vision y objetivo
de la empresa.

El hecho de haber dejado fue-
ra de la Carrera Administrativa a los
miembros de la PNC, a la fecha ha
generado desproteccién a derechos



laborales universales. Antes que
entrara en vigencia el Decreto Legis-
lativo 78, para ser exacto 3 meses
con 13 dias antes, el Director Gene-
ral de la Policia Nacional Civil,* el 26
de junio de 2006, solicitdé al Ministe-
rio de Hacienda en oficio No.
0-0509-06-2006, contratar una canti-
dad de 57 mandos policiales ejecuti-
VoS y superiores, que anteriormente
a este oficio se encontraban con el
régimen laboral de Ley de Salario e
incluidos en la Ley de la Carrera
Administrativa. Ninguna de las par-
tes se detuvo a analizar las conse-
cuencias juridicas, que al pasar al
régimen de contrato se suspende
juridicamente la carrera policial; y el
miembro operativo pasa a ser miem-
bro administrativo con funciones y
responsabilidades operativas; ningu-
na ley que regula la PNC establece
este desarreglo juridico. EI cam-
bio de régimen laboral de Ley de
Salario a régimen laboral por contra-
to fue gradual iniciando por los man-
dos de rango ejecutivo y superior
que ocupaban puestos de jefaturas.

En el 2009, surgié un caso
inédito:

Un miembro operativo del ni-
vel de rango superior fue la ul-
tima persona que de manera
arbitraria le cambiaron el Ré-
gimen Laboral de Ley de Sala-
rio a contrato, quien habiendo
agotado las instancias inter-
nas interpuso demanda ante

2. Ingeniero Rodrigo Avila.

3. Demanda 365-2009 Sala de lo Contencio-
so Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia.
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el Tribunal del Servicio Civil,
que a la vez en resolucion
emitida a las once horas y
treinta y siete minutos del dia
dieciocho de noviembre de
dos mil nueve en el expedien-
te con referencia 1-170-2009,
declar6é inadmisible la deman-
da por ser incompetente de
conocer el caso; por no estar
los miembros policiales com-
prendidos en la Ley de la Ca-
rrera Administrativa. A la vez
el mismo miembro policial in-
terpuso demanda contra pro-
videncia de la PNC represen-
tado en ese momento por el
Director General Comisionado
Carlos Antonio Ascencio Gi-
rén, ante la Sala de lo Con-
tencioso Administrativo de la
Corte Suprema de Justicia,
por haber cambiado el régi-
men laboral de Ley de Salario
a contrato y por haber emitido
el Acuerdo numero 0243-06-
2009 de fecha 11 de junio de
2009 en la que dejo sin efecto
el nombramiento de Subcomi-
sionado, habiendo admitido la
demanda solo por el acto im-
pugnado Acuerdo (A-0243-06-
2009). A la fecha del presente
estudio la Sala de lo Conten-
cioso Administrativo no ha
emitido sentencia deﬁnitiva,a
por lo que el miembro policial
se vio obligado a recurrir a las
instancias internacionales por
considerar que el Estado sal-
vadorefio no le ha asegurado
las garantias procesales, re-
guladas en la Convencién In-
teramericana de los Derechos



Humanos. Por haber deman-
dado a la PNC por los ya refe-
ridos actos impugnados, esta
persona ha sido objeto de dis-
criminacién y acoso laboral
desde el afio 2010, a la fecha
la Direccion General represen-
tada por el sefior Comisionado
Mauricio Ernesto Landaverde
no ha emitido una orden para
nombrar a esta persona en un
puesto de trabajo en cumpli-
miento al Articulo 9 literal “c”
de la Ley Orgéanica de la Poli-
cia Nacional Civil, esto a pe-
sar que en varias ocasiones
ha solicitado se le nombre en
un puesto de trabajo, siendo la
ultima peticion el dia 02 de ju-
lio de 2014, el sefior Director
General a la fecha no ha con-
testado, inobservando los Ar-
ticulos 18 y 235 de la Consti-
tuciéon de la Republica. Por lo
tanto no tiene puesto de traba-
Jjo regulado en el manual de
funcionamiento de puesto de
trabajo de la Subdireccién de
Administracion de la Policia.

La Academia Nacional de Se-
guridad Publica ha admitido en sus
cursos de ascenso en los tres nive-
les a personal administrativo juridi-
camente en funciones operativas
desde el 2006 al momento, en vista
que la Direccién General no ha emi-
tido un acuerdo en la que pasa a 65
Comisionados que firmaron los con-
tratos a Ley de Salario. No obstante
que la Ley de Salario del ejercicio

4. Diario de Hoy, jueves 10 y 11 de octubre
de 2013.
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fiscal del 2013 que entr6 en vigencia
en enero del mismo afio fue modifi-
cada por el Decreto Legislativo No.
483, que fue publicado en el Diario
Oficial de fecha 24 de septiembre de
2013, tomo 400, numero 176 que
entrd en vigencia ocho dias después
de la publicacion; generé un descon-
tento en el interior de la policia, que
aun subsiste, agudizandose en el
interior del personal basico (Agente,
Cabo y Sargento).

El reordenamiento y la nivela-
ciéon de los salarios de los niveles
Superior y Ejecutivo de la Policia
Nacional Civil ha desatado malestar
e inconformidad en el interior de la
corporacion policial.4

La Asamblea Legislativa pu-
blicé las reformas en el periodo del
Ingeniero Eléctrico Rigoberto Trini-
dad Pleitez, como Director General,
toda esta situaciéon fue resultado de
los contratos de prestacion de servi-
cios personales que 65 Comisiona-
dos firmaron; quienes ocuparon Je-
faturas de Division |, Il, Ill, de los que
se podia entender como puestos
fantasmas, ya que los mismos no se
encontraban regulados en ninguna
ley que regulaba los parametros de
la Ley Administrativa que regulan la
funcion de la Policia, con un salario
entre 1,800 y 2,050 y un sobre suel-
do entre 285.72 a 380.58 no regula-
dos en la Ley de Salario del afio
fiscal 2009, 2010, 2011, 2012 hasta
octubre de 2013 y siendo que el
mando Policial con categoria de
Comisionado que no firmo el contra-
to tenia un salario en base a la Ley
de la materia de 1,635.06, el Poder



Politico de El Salvador no tenia sala-
rios equitativos en el interior del nivel
superior, por lo que se vio en la obli-
gacion de pasar los salarios que
recibian los 65 Comisionados a la
Ley de Salario; en tal sentido, el
Comisionado que recibia un salario
inferior a todos, al entrar en vigencia
el Decreto Legislativo 483 que con-
tiene la reforma de la Ley de Salario
tiene igual salario que los 65 Comi-
sionados.

El sistema de sancion admi-
nistrativo, ha sido deficiente, en pri-
mer lugar, los miembros que inte-
gran los Tribunales Regionales, son
integrados por miembros administra-
tivos con funciones operativas (man-
dos que firmaron contratos de pres-
tacion de servicios personales, con
vigencia de un afo). Es importante
tomar en cuenta, la sana critica y el
conocimiento de la legislacion, estos
miembros deben ser permanentes
en los tribunales para que desempe-
fAen un rol eficiente al momento de
decidir sobre la sancién disciplinaria.

Las unidades policiales no
cuentan con una infraestructura que
reina las condiciones adecuadas
para la convivencia laboral, excepto
las delegaciones policiales, siendo
que la mayoria de elementos que
la integran son administrativos y
operativos que hacen funciones ad-
ministrativas, no asi los elementos
policiales que integran algunas sub-
delegaciones y los puestos. Estas
ultimas no cuentan con infraestructu-
ra adecuada para resguardar a una
persona detenida mas tiempo de
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las 72 horas, de acuerdo a la Ley
vigente.

Las detenciones que realiza la
policia las hace del conocimiento por
medio de oficio a la Fiscalia General
de la Republica y valora los indicios
de prueba que judicializa el caso.
Desde ese momento la persona
detenida queda bajo la orden del
Juez de la causa; pero se da el caso
en la actualidad; por orden del juez
lo envia al resguardo de la policia, lo
que demanda mas elementos como
custodio, restando la labor de pre-
vencion del delito, como patrullajes y
reunién con la comunidad.

Hay casos de algunos reos
que tienen dos afos de estar en
bartolinas de la policia, y aprove-
chando que no se cuenta con la
infraestructura ni con personal sufi-
ciente para cumplir con eficiencia y
eficacia los servicios internos, se han
dado a la fuga. En alguno de estos
casos ha sido planificado con el cus-
todio, implicando con ello la deten-
cion de personal operativo por el
delito de evasién culposa, situacion
que puede evitarse si la policia le
diera cumplimiento a la normativa y
evitara resguardar por mucho tiempo
a reos que ya se encuentran bajo la
orden judicial.

La policia cuenta con algun
mecanismo de recoleccién y analisis
de informacion, pero no con instru-
mentos sistematizados de gestion y
evaluacion, que son indispensables
para la toma de decisiones eficien-
tes. Ello unido a la implementacién
de politicas y modelos que han sido



efectivos en otros lugares, se han
aplicado sin tener en cuenta las par-
ticularidades de los contextos espe-
cificos, lo cual ha hecho que los
esfuerzos de transformacion del
sistema policial haya tenido resulta-
dos muy limitados. Esto hace mas
necesario aun procesos de reforma
institucional profunda, que permita
mejorar realmente su desempefo y
recuperar la confianza ciudadana.

Es visible detectar que la base
de la doctrina, la organizacion y fun-
cionamiento de la policia es el resul-
tado de la participacion de diferentes
sistemas policiales en apoyo de la
creacion de la misma; en el marco
del fin del conflicto armado, la idea
central fue de desmilitarizacién de la
fuerza de la seguridad publica y su
separacion de la fuerza militar, deli-
mitando la funciéon de cada una y
convirtiendo a la policia en una insti-
tucioén civil y profesional. Sin embar-
go, se ha dificultado el desarrollo de
una estrategia integral encaminada
al control del delito en un escenario
institucional democratico. La desac-
tualizacién organica, funcional vy
doctrinariamente, favorecen la re-
produccion de practicas alejadas de
la legalidad y el mantenimiento de un
sistema de regulacion directa e indi-
recta de actividades delictivas por
los miembros policiales.

Es importante sefialar que las
principales victimas de los delitos
mas violentos y de la desproteccion
estatal pertenece a los sectores so-
ciales mas pobres, y los principales
victimarios son también esos estra-
tos, cabe destacar que no son los
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Unicos delitos, las Unicas victimas ni
los Unicos victimarios, pero si los
mas visualizados socialmente y los
mas institucionalizados en el marco
de estrategias de intervencion puniti-
va que abarca selectamente ese
espectro de incidentes y de perso-
nas. En los escasos analisis delin-
cuenciales no dan importancia al
alza del delito de violencia intrafami-
liar, ni a concupiscencia de los deli-
tos de violacién en menor incapaz.
Al jefe de unidades operativas se le
supervisa su operatividad por el nu-
mero de homicidios que se genera
en la zona de responsabilidad o cir-
cunscripcion territorial. Generalmen-
te en un analisis delincuencial no se
toma en cuenta elementos de indole
transnacional que tienden a agudizar
los ya existentes problemas internos
que se tiene en el pais, ya que la
nueva democracia creciente esta
generando, y las nuevas tendencias
econdmicas sutiimente se encuen-
tran en una conquista de las nacio-
nes. Quienes estan utilizando armas
no convencionales logran generar la
ingobernabilidad de las instituciones
fluctuando en un Estado fallido.

Si el poder politico no tiene la
capacidad o la cultura de prever, qué
puede exigir a la Fuerza de la Segu-
ridad Publica para que prevenga el
delito.

En este contexto, pese a la di-
ferencia del poder politico acerca de
la seguridad ciudadana vy, en parti-
cular, de la policia, esta si percibe
las grandes deficiencias y equivoca-
ciones, asi como la reproduccion en
su seno de préacticas corruptas y de



abuso en el uso de la fuerza e inclu-
ye, asimismo, que la intervencion
policial recae en buena parte sobre
la proteccion de: personalidades
importantes, instituciones, eventos
organizados por la empresa privada
(encuentros deportivos, presentacion
de artistas), proteccién y seguridad
de la mayoria de mandos policiales
del nivel superior, protestas sociales
de sectores populares.

En El Salvador ha habido va-
rios esfuerzos para darle solucién a
los problemas de seguridad ciuda-
dana, ejemplo de ello es la coordina-
cion interinstitucional que dentro de
este estudio plantea lo siguiente:

La experiencia de la Alcaldia
Municipal de Antiguo Cuscatlan

Desde el 2003 hasta la fecha,
la Alcaldia Municipal de Antiguo
Cuscatlan ha trabajado en el tema
de seguridad ciudadana, plantea-
miento que surgié desde una pers-
pectiva de desarrollo econémico, al
vincular la seguridad municipal con
este municipio. De esta manera el
gobierno local consideré que un
trabajo que permitiera conservar la
tranquilidad ciudadana, atraeria in-
versiones para mejoras sociales y
econdmicas del municipio.

En Antiguo Cuscatlan, el plan
de seguridad ciudadana original
estaba circunscrito a la prevencion
situacional del delito, al promover
una mayor presencia policial me-
diante los patrullajes conjuntos entre
el Cuerpo de Agentes Municipales y
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la PNC. Las areas de trabajo del
plan de seguridad se resumen en las
siguientes:

. Ampliacién de funciones del
Cuerpo de Agentes Municipa-
les, CAM, que, ademas de
proteger el patrimonio munici-
pal, se le adjudico la tarea de
proteccion a las personas, al
intervenir en delitos flagrantes
y en control vehicular, mejoras
fisicas a las instalaciones del
CAM.

. Mayor presencia de los agen-
tes del CAM durante las vein-
ticuatro horas del dia median-
te la ampliaciéon de la flota
vehicular, dotacién de bicicle-
tas para el patrullaje y cons-
truccion de casetas de vigilan-
cia en parques y jardines.

. Atencion oportuna a las
denuncias o llamadas de
auxilio ante cualquier situa-
cion “sospechosa” o de peli-
gro, a través de la divulgacion
de un numero telefénico de
emergencias.

Sin estar concebidas en un
plan de seguridad ciudadana, otras
acciones emprendidas fueron:

. Las orientadas a reducir la
accidentalidad vial mediante
la construccion de pasare-
las peatonales en las zonas
de mayor riesgo por el tra-
fico vehicular y la afluencia
ciudadana.



Las actividades y proyectos
orientados a mejorar la di-
mension fisica o espacial del
municipio.

Las medidas para impactar
en los procesos sociales y
culturales. Las dos primeras,
surgen de un mapeo de los si-
tios delincuenciales, efectuado
por el CAM y la PNC, que
aporté informacién de los si-
tios donde pudiera haber de-
lincuencia, y se busco la ma-
nera de contrarrestarla y
prevenirla, con la colocacién
de luminarias, la poda de ar-
boles y la limpieza de algunos
predios baldios.

Entre las intervenciones orien-
tadas a impactar sobre los
procesos sociales y culturales,
destacan los proyectos para la
instalacion de servicios basi-
cos en comunidades margina-
les: manutencion de servicios
médicos permanentes (servi-
cio de clinica municipal y con-
sultas y campafias médicas en
comunidades), creacion de
bolsa de empleos en convenio
con el Ministerio de Trabajo,
programas y proyectos de
atencién a la nifez y otras
mas.

En el area de atencién a la
nifiez se tienen diversas acti-
vidades recreativas y deporti-
vas a través de las escuelas
deportivas, tales como: futbol,
tenis, karate y cursos libres de

natacion; estos ultimos en pe-
riodos de vacacion escolar. El
municipio tiene una banda de
paz, conformada por jovenes y
ninos del municipio. En la bi-
blioteca municipal se les brin-
da apoyo a los estudiantes y
a nifos en cuestiones acadé-
micas y culturales. Ademas,
hay una guarderia que esta
en el mercadito de Merliot,
para atender los nifios de las
locatarias.

Existe un programa de becas
educativas para nifios y ado-
lescentes. Otra manera de fa-
vorecer la educacion es me-
diante el pago a maestros. La
escuela “Los Mangones” es un
proyecto completamente fi-
nanciado por la alcaldia y en
la escuela “Carretera a Huizu-
car’ la alcaldia ha asumido el
pago de salarios de algunos
de los docentes de este centro
de ensefanza. Hay otro pro-
grama de atencion para la ter-
cera edad en un complejo
deportivo en donde las perso-
nas bailan, nadan y efectuan
otro tipo de actividades de
convivencia.

La casa de la cultura desarro-
lla actividades para capacitar
personas de diferentes eda-
des en diversos oficios. Gene-
ralmente a las usuarias -amas
de casa y gente adulta- se les
ensefa una serie de manuali-
dades, también hay para
ninos.
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La experiencia del Municipio
Santa Tecla

La ciudad de Santa Tecla,
inicié su incursion en el campo de la
seguridad ciudadana, a partir de la
preocupacion de su Edil por garanti-
zar a los habitantes de su municipio
el derecho a la seguridad. De una
forma explicita, Santa Tecla inici6 su
proceso, asesorada metodolégica y
politcamente por la Fundacion
Ebert. La estrategia fue denominada,
desde sus inicios, “Convivencia vy
Seguridad Ciudadana”, condiciones
para mejorar la calidad de vida en el
municipio; situando a la persona en
el centro de su accionar. Uno de los
logros mas importantes fue la institu-
cionalizacion de la estrategia, al
someterla a la aprobacion del Con-
cejo Municipal; crear la Unidad Téc-
nica y el Equipo de prevencion
(coordinacion interinstitucional, coor-
dinado por el Director de los agentes
municipales) y en el nivel politico,
crear la Consejeria de seguridad
ciudadana.

Cabria aclarar que un elemen-
to no presentado en el estudio y que
puede tener vinculacién con la orien-
tacion hacia las personas del Alcalde
de Santa Tecla, podria ser el duro
impacto que causo la pérdida de
vidas humanas en la colonia Las
Colinas, una urbanizacion autorizada
por el Gobierno Central en areas
restringidas de la Cordillera del Bal-
samo, durante los terremotos de
enero y febrero de 2001, que marcé
la necesidad de planificar de mejor
manera, contando con la participa-
cion de sus habitantes.
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Es importante sefalar que la
creaciéon de la Unidad Técnica tam-
bién incorporé la capacitacién cons-
tante y de alta calidad por parte del
personal técnico de trabajo, la cual
incluia el conocimiento de experien-
cias exitosas en la gestién de la se-
guridad ciudadana desarrolladas en
otras ciudades de los paises de
América Latina. También se recibid
capacitaciéon técnica sobre la imple-
mentacion y funcionamiento de un
observatorio del delito, por parte de
la Universidad del Valle de Colombia
y otras instituciones internacionales.

Este programa de prevencion
se elaboré luego de realizar un diag-
nostico, al contar con la participacion
ciudadana para identificar, priorizar y
proponer solucién a los problemas
de violencia y delincuencia en el
municipio. Este plan general de
Convivencia y Seguridad Ciudadana
tenia cuatro objetivos especificos
orientados a fomentar la participa-
cién ciudadana:

. La coordinacion entre el
Gobierno  Municipal y las
instituciones  nacionales 'y
regionales.

. Fortalecer las atribuciones

juridicas municipales en mate-
ria de convivencia ciudadana.

. Mejorar la infraestructura del
municipio para elevar la cali-
dad de vida.

) Sensibilizar a la ciudadania

con énfasis en el respeto, la
tolerancia y la solidaridad.



Entre las acciones desarrolla-
das destacan el establecimiento de:

o Alianzas y afiliacion con dife-
rentes instancias nacionales e
internacionales y la suscrip-
cion de convenios con la em-
presa privada; esto ha facilita-
do el trabajo en el campo de la
seguridad ciudadana.

. La estructura institucional para
la gestién del tema de convi-
vencia y seguridad ciudadana
depende directamente del Al-
calde, quien se asesora del
Consejo Interinstitucional para
la Prevencién de la Violencia.

. El desarrollo de mas instru-
mentos normativos que hacen
alusion al tema de la convi-
vencia y seguridad ciudadana,
destaca entre ellos: la Politica
Municipal de Convivencia y
Seguridad Ciudadana y el
conjunto de ordenanzas que
norman la participacion ciuda-
dana, sancionan las faltas o la
portacion de armas.

El Decreto Municipal N°3, del
09 de junio de 2008, publicado en el
Diario Oficial N° 120, Tomo 379 de
fecha 27 de junio de 2008 indica
que:

El Consejo esta conformado
por al menos diez miembros
de las siguientes instituciones:
Alcaldia Municipal, Consejo
Ciudadano para el Desarro-
llo Local, Fiscalia General de
la Republica, Procuraduria
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General de la Republica,
Medicina Legal, Procuraduria
para la Defensa de los Dere-
chos Humanos, Policia Nacio-
nal Civil, Centro Judicial,
Cuerpo de Agentes Municipa-
les, Ministerio de Salud Publi-
ca y Asistencia Social, Minis-
terio de Educacién, Instituto
Salvadorefio del Seguro So-
cial, Viceministerio de trans-
porte e instituciones humanita-
rias presentes en el municipio.

Entre sus funciones destacan
a) Recomendar al gobierno local en
la implementacién de politicas publi-
cas de seguridad y convivencia ciu-
dadana, en particular, las que tienen
que ver con la prevencion de la
violencia, y b) gestionar mecanis-
mos de cooperacién interinstitucio-
nal, tanto a nivel nacional como in-
ternacional, que coadyuven al
cumplimiento de sus atribuciones en
los espacios publicos, regulan la
venta de alcoholes y otras activida-
des que pueden volverse contrarias
a la convivencia pacifica. También
se encuentra la intervencién en la
mejora del espacio fisico, como ins-
talacion de luminarias y la construc-
cion de obras de recuperacion de
zonas verdes-pequefas obras. Entre
las acciones orientadas a impactar
los procesos sociales y culturales en
el municipio, destacan:

. Campanas de valores “Unida
Santa Tecla avanza segura”
en el 2006.

En el marco de esta campana
se desarrolld6 una marcha



blanca contra la violencia, en-
cabezada por el Alcalde y el
Concejo Municipal; la Campa-
fAa del Buen Vecino y Buena
Vecina en el 2006 y la ultima
Campana de Prevencion del
Consumo de Drogas con Jo6-
venes, en los centros escola-
res en el 2009.

. Los programas de becas es-
colares; promocion y activa-
cion de clubes deportivos;
programa de educacion y difu-
sion de las ordenanzas muni-
cipales y un programa de cui-
dado infantil y refuerzo escolar
para hijos de las locatarias de
los mercados municipales.

Asimismo, la Alcaldia de San-
ta Tecla ha efectuado actividades
tendientes a evaluar la estrategia en
seguridad ciudadana y a sondear la
percepcion de inseguridad en el
municipio. De manera tal que en el
2008, la Alcaldia identifico la ne-
cesidad de reformular la politica
municipal y su plan de accién en
virtud de diagndsticos y evaluacio-
nes efectuadas.

Uno de los retos que enfren-
tan los municipios en la gestién de
una politica publica de seguridad
ciudadana -esto segun los casos
estudiados- consiste en lograr la
apropiacion de los empleados muni-
cipales del tema de la seguridad
ciudadana, pues esta se asocia Uni-
camente a una mayor presencia
policial y a la represion del delito;
dificilmente, la seguridad ciudadana
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se vincula con acciones dirigidas a la
prevencion de la violencia.

Partiendo de que el concepto
de violencia no es genérico y ade-
mas impacta diversas areas de la
vida humana, es obvio que hablar de
proyectos de seguridad ciudadana
que prevengan la violencia y la de-
lincuencia, sin una sensibilizacion y
capacitacién previa en el tema, es
sumamente dificil. Debe existir, co-
mo requisito sine qua non, un equipo
0 persona con los conocimientos
técnicos y metodolégicos basicos
para impulsar una estrategia de se-
guridad ciudadana y que pueda pro-
gresivamente desencadenar un pro-
ceso de apropiacién de la misma,
entre los agentes municipales y los
habitantes del municipio.

La experiencia del Municipio
de Ahuachapéan

Cabe sefialar que Ahuacha-
pan en muy corto tiempo ha desarro-
llado una estrategia de prevencion
bastante exitosa partiendo de este
principio, ya que le ha apostado a la
contratacion de especialistas y técni-
cos en las diferentes esferas de in-
tervencion que ha impulsado, tales
como el Centro Mixto de Mediacion,
el Centro Municipal de Prevencion
Social de la Violencia y la Delin-
cuencia, el Observatorio Municipal
de la Violencia y la Delincuencia, el
Centro de Formacion y Desarrollo de
la Mujer y la Secretaria Municipal de
la Juventud, entre otros.



Otro reto es que la estrategia
de seguridad ciudadana articule
diversas intervenciones de preven-
cion en los también diferentes ambi-
tos de la vida humana; es decir, lo-
grar la adopcién de un enfoque
integral. Estos modelos analizados
dejan entrever la necesaria articula-
cion y coordinacién en el municipio,
dentro de si y hacia fuera. El papel
del gobierno local radica en conver-
tirse en la entidad que orienta accio-
nes, que reune las sinergias, que
establece espacios para el dialogo y
concertacion de esfuerzos en mate-
ria de seguridad ciudadana en el
municipio, sin asumir las funciones
del sistema de justicia penal.

Un tercer reto, es la elabora-
cion de una estrategia integral de
comunicacién que acompafie a la
estrategia de seguridad ciudadana
para que, tanto la poblacion como
los empleados municipales, no con-
fundan la seguridad ciudadana con
el combate de la delincuencia. Esta
estrategia de comunicacion debe
difundir las areas de trabajo de la
Alcaldia y facilitar la apropiacion por
parte de los diversos sectores, entre
ellos, los jovenes. Es decir, la au-
sencia de una ‘proyeccion integral
hacia la ciudadania de manera legi-
ble y audible, donde la gente pueda
identificar y ver lo que se esta
haciendo.

Hacia fuera de la Alcaldia, un
reto identificado es lograr la partici-

5. Entrevista con un miembro del Comité
Ciudadano de Desarrollo Local del Muni-
cipio de Santa Tecla, mesa de la cultura.
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pacion ciudadana en el tema de la
seguridad. Es vital incorporar a la
ciudadania a través de proyectos y
formas de capacitacién para revertir
la vision negativa de los ciudadanos
en la construccién de la seguridad
ciudadana. La participacion ciudada-
na tiene como punto de partida ge-
nerar confianza y establecer pactos
y compromisos. La sociedad civil es
definitivamente la que aporta a la
construccion del Estado democratico
de derecho.

Segun los informes de la Uni-
dad de Convivencia y Seguridad
Ciudadana de la Alcaldia de Santa
Tecla,’ las personas habitantes del
municipio no tenian interés en el
tema, algunos aducian temor a re-
presalias de los delincuentes, pues
vinculaban el tema de la seguridad
con desempenfar un papel de “cola-
boradores” o “informantes” de la
policia. De alli que se cambiara de
estrategia buscando introducir el
tema de la seguridad dentro de las
actividades del Comité Ciudadano
de Desarrollo Local, bajo el nombre
de Plan de Convivencia Comunitaria.
Otro de los problemas es la ausencia
de capacidad y conocimiento de los
empleados de la comuna, para esti-
mular la participacion ciudadana,
porque ademas del temor que ello
les genera, no siempre comulgan
con los principios democraticos que
la inspiran.

Finalmente, una intervencion
municipal en el campo de la seguri-
dad ciudadana debe incluir un me-
canismo de evaluaciéon y de rendi-
cion de cuentas para reconducir las



acciones y reacciones ante situacio-
nes particulares. La evaluacién signi-
fica recoger y analizar sisteméatica-
mente la informacién, que permita
determinar el mérito de lo que se
hace. La evaluacion del impacto de
los proyectos debera ser la medida
que determine la continuidad de los
mismos.

Fortalezas observadas
en las experiencias
de estos Municipios

Una de las fortalezas obser-
vadas en los municipios estudiados
ha sido el liderazgo de las jefaturas
edilicias que les ha permitido mante-
ner el tema de la seguridad ciudada-
na con el devenir de los anos. La
permanencia del proyecto y la volun-
tad politica, parece ser un requisito
importante para el logro de la segu-
ridad ciudadana.

Otra fortaleza detectada es la
existencia de un plan, independien-
temente del grado de desarrollo del
mismo. En Antiguo Cuscatlan obser-
vamos que el plan se concretd ini-
cialmente en proveer una mayor
presencia policial, pero -como es
relatado por los mismos actores- al
implementarlo se ha ido vinculando
con otras areas de trabajo del go-
bierno local, que son vitales para
que funcione el plan de seguridad.
Santa Tecla desde sus inicios se
planteé intervenir en diferentes pro-
cesos y ha logrado incorporar el
tema como un eje de trabajo de toda
la gestion municipal; esto permite
asegurar la continuidad de la estra-
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tegia. Podria aventurarse a sefalar
que aunque se cambie de Alcalde, la
estrategia continuara, aunque pro-
bablemente con énfasis diferentes.

Otra condicion, que parece ser
importante para el éxito de una es-
trategia de seguridad ciudadana es
la adopcion de un enfoque integral
que articule diferentes intervencio-
nes de prevencién en los también
distintos ambitos de la vida humana.
Estos modelos analizados dejan
entrever la necesaria articulacion y
coordinacién en el municipio, dentro
de si y hacia fuera. El papel del go-
bierno local radica en convertirse en
la entidad que orienta acciones, que
reune las sinergias, que establece
espacios para el dialogo y concerta-
cion de esfuerzos en materia de
seguridad ciudadana, sin asumir las
funciones del sistema de justicia
penal.

En un primer momento, este
estudio brind6 la imagen que la vi-
sion ideoldgica incide en el disefio y
desarrollo de las acciones tendientes
a mejorar la seguridad ciudadana,
puesto que Santa Tecla le ha puesto
empefio en gestionar estructuras
que permitan la participacién ciuda-
dana y ha ubicado en esta area de
trabajo municipal la gestion de la
convivencia y seguridad ciudadana;
mientras en el otro municipio estu-
diado, brindd la imagen de apostarle
a un mayor despliegue policial. Al
ampliar dicho estudio a un tercer
municipio, ha sido posible desvane-
cer esa idea, pues en este tercer edil
municipal, de la misma orientacion
politico ideolégica de Antiguo Cus-



catlan, fue observable que la ampli-
tud del plan estd vinculada a la
existencia de un equipo o persona
con los conocimientos técnicos y
metodoldgicos basicos para impulsar
una estrategia de seguridad ciuda-
dana y que pueda progresivamente
desencadenar un proceso de apro-
piacion de la misma, entre los agen-
tes municipales y los habitantes del
municipio.

Las condiciones econdmicas
tampoco parecen ser determinantes
para que el gobierno municipal in-
cursione en el tema de la seguridad
ciudadana, dato que se concluye a
partir de la experiencia del tercer
municipio que presenta un indice de
Desarrollo Humano bastante mas
bajo que los otros dos municipios
estudiados, pero cuenta con un
equipo técnico bastante versado en
el abordaje integral de la seguridad
ciudadana.

En el ambito municipal, pue-
den desarrollarse practicas que inci-
dan positivamente sobre el problema
de la seguridad, al involucrar a sus
habitantes en la transformacion del
entorno vital en que se mueven. En
este sentido, cabe destacar algunas
de las experiencias de los municipios
estudiados dignas de ser emuladas,
tales como:

. La generacion de espacios y
programas que permitan e im-
pulsen la participaciéon ciuda-
dana, en el sentido amplio.

. La creacion de estructuras
que hagan posible la coordi-
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nacién y cooperaciéon inter-
institucional.
° La produccién de equipos

técnicos que puedan impulsar
estrategias integrales.

. La mejor dotacién de recursos
a los cuerpos de agentes mu-
nicipales y su capacitacion
para intervenir en hechos que

generen la percepcion de
inseguridad.

. Las mejoras en la normativa
municipal para regular los

comportamientos ciudadanos
en los espacios colectivos.

. La inversion en la mejora de
los espacios publicos, asi
como en la iluminaciéon de
estos.

. La realizacién de campafias
para mejorar la convivencia de
los habitantes.

. La elaboracion de mapas de
riesgo, diagnésticos y otro tipo
de actividades de recoleccion
de informacién que permitan
analizar la misma y orientar la
toma de decisiones.

. Las actividades recreativas
con un enfoque  socio-
educativo.

En sintesis, la inversién en la
gente y para la gente puede re-
construir un tejido social herido por
la violencia e ir generando nuevas



normas explicitas o implicitas de
convivencia pacifica.

En la policia, la Direccion Ge-
neral de la Policia ha primado una
vision incremental que considera que
la reforma policial consiste en el
aumento de los recursos humanos,
operacionales y de infraestructura,
sin cambios adecuados en la orga-
nizacion y en el trabajo policial, sin
atender a las modalidades de policia
y su impacto sobre el delito ni el tipo
de labor desempefiado. Esta orien-
tacioén tiene un impacto muy conser-
vador y continuista, pues no observa
analiticamente la eficacia policial. Se
han realizado cambios en el organi-
grama institucional, efectuando un
incremento de personal en las ofici-
nas administrativas o unidades eli-
tes. Este cambio ha disminuido la
actividad preventiva y la reunién con
la comunidad que realizan los ele-
mentos que integran las unidades de
sequridad ciudadana. Otro de los
aspectos que se diferencia entre los
elementos que integran unidades
llamadas especializadas y la seguri-
dad publica es la remuneracion del
pago del Régimen de disponibilidad
los primeros reciben $215 y los ele-
mentos de seguridad publica $100.

La reforma policial en El
Salvador, debe implicar un cambio
institucional mucho mas amplio y
complejo que meros cambios doctri-
narios, organizativos y funcionales.
Reformar la policia implica que los
responsables de la seguridad ciuda-
dana junto con el Fiscal General de
la Republica, el Presidente de la
Corte Suprema de Justicia, la Procu-
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raduria General de la Republica,
Procuraduria para la Defensa de los
Derechos Humanos, el Ministro de
Educacion, el Ministro de Salud,
Asistencia Social, y el Ministro de
Medio Ambiente elaboren, formulen
y desarrollen estrategias inclusivas e
integrales de los conflictos y en ese
marco aborden la problematica cri-
minal y lleven a cabo la reforma insti-
tucional de la policia.

En el pais, hay diferentes fac-
tores entre la contaminacion ambien-
tal, econdmica, social, estructural y
juridica que perjudican la conviven-
cia social, de manera que la integra-
cion de diferentes instituciones que
forman parte de la seguridad publica
puede generar mejores resultados y
beneficios para las instituciones vy el
conglomerado social.

En el marco del fin del conflic-
to armado y de la democratizacion,
la idea central es desmilitarizar la
fuerza de la seguridad publica y se-
pararla de la fuerza militar, delimi-
tando la funcién de cada una y con-
vertir a la policia en una institucion
civil y profesional.

Conclusidén

El presente estudio se llevd a
cabo con el objeto de contribuir a
reformar los servicios civiles al forta-
lecimiento de la gobernanza, la ges-
tion de la administracién publica
particularmente en la PNC vy los
vinculos entre modernidad y globali-



zacion que no dejan de ser a la vez
estrechos y polémicos.

Es oportuno sefialar que la re-
lacion entre la modernidad y la glo-
balizaciéon es una priorizacion histo-
rica, ya que la modernidad es
inherente a la globalizacion, en el
cual se establece como un proceso
intrinseco vinculado con el surgi-
miento de la modernidad que se
consolida con la homogeneidad de
los calendarios y los tiempos entre
regiones.

Por tanto, uno de los principa-
les retos de analisis y criterios que
enfrenta El Salvador en esta nueva
era en relacion al indice de la violen-
cia desenfrenada, son las alteracio-
nes globales y los cambios funda-
mentales cuantitativos, basado en
los alcances exponenciales de las
telecomunicaciones y del mercado
mundial o, por el contrario, se debe
considerar fundamentalmente como
una variacion cualitativa que re-
quiere de nuevas perspectivas de
analisis.

Es evidente sefalar, que la
teoria democratica no puede des-
cansar en una concepcion de la poli-
tica territorialmente delimitada. Sin
llegar a desplazar al Estado-Nacioén
como punto de referencia, es nece-
sario reflexionar sobre su papel en
relaciéon a un sistema politico donde
la autoridad se limita por actores y
organizaciones externas.

La globalizacién confluye con
una diversidad de posturas, intelec-
tuales, académicas y politicas, las
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cuales se agudizan frente a la forma
de abordar las relaciones con la
modernidad, asi como la diversidad
de términos.

Mientras estos términos son
analizados profundamente a nivel
internacional y en particular en El
Salvador, el conglomerado social
reclama una actividad firme y decidi-
da en contra de quienes vulneren su
integridad, bienes y tranquilidad; al
mismo tiempo que exige un cuerpo
investigador respetuoso de la ley, de
los derechos humanos, con una
ética profesional, el cual tuviese
como mision la auténtica represen-
tacion social de la poblacion salva-
dorefa. La Fiscalia General de la
Republica debe tener herramientas
para el desempefio de su funcion
como coordinador de la “Trilogia
Investigadora”, que controle la impu-
nidad, igualmente que magnifique
las garantias y el respeto a los dere-
chos humanos de los gobernados;
para lograr lo anterior, se deben
reducir los tramites innecesarios de
manera exitosa, es decir, quitar las
gestiones rigidas y protocolarias que
presenta la fase investigadora. El
elemento policial y el agente fiscal
deben tomar un papel integrador de
manera inmediata al conocimiento
del hecho delictivo. Generalmente a
la escena del delito llega el investi-
gado, no el fiscal de turno o en al-
guno de los casos llega el fiscal pero
no tiene la habilidad investigativa, ya
que no esta preparado. Los pensum
de la carrera de derecho no incluye
la investigaciéon criminal, el cual es
importante para la direccién de la
investigacion.



Debe establecerse a nivel
constitucional el criterio de oportuni-
dad y los métodos de justicia alterna-
tiva, para socializarlos dentro de la
poblacién. Profesionalizar al factor
humano y dotarlo de apoyos finan-
cieros y tecnolégicos de vanguardia,
para que puedan operar el sistema.
La fuerza de la seguridad publica y
el Ministerio Publico deben enfocar a
dar resultados contundentes en el
ataque a la criminalidad y a recobrar
la confianza de la ciudadania.

La policia y la Fiscalia General
de la Republica deben contar con
conocimientos especializados en
procuracién de justicia, con el propo-
sito de crear una nueva generacion
de investigadores que dirijan en la
practica las acciones y diligencias
encaminadas a descubrir la verdad
histérica. Con lo anterior se deja a
un lado a sus miembros de escrito-
rio, tramitador de oficios.

La seleccién del personal que
integre estas instituciones debera
ser rigurosa; sometiéndose a exa-
menes psicométricos, de conoci-
mientos juridicos y técnicos, asi co-
mo a examenes fisicos. Se deben
tomar en cuenta, tanto las aptitudes
como las actitudes de los aspirantes;
una vez seleccionados se deberan
entrenar en aspectos técnicos, teori-
cos y operativos de la investigacion
criminal y cientifica. Para la profe-
sionalizacién de la policia y Fiscalia
se deberan instrumentar mecanis-
mos Yy sistemas de investigacion
cientificos de vanguardias, medibles
y cuantificables, que permitan la
supervision y evaluacién constante
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de resultados. De la misma forma las
bases tienen que ser eficientes.
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programadas en el Plan Estratégico
Institucional 2011-2015, se disefio la
Estrategia de Gestion para la Inte-
gracion  Centroamericana  2011-
2015, elaborada a partir de un diag-
néstico sobre el estado de la institu-
cionalidad del SICA, que trataba de
identificar los principales obstaculos
que limitaban el eficaz funcionamien-
to del sistema y que debian ser
atendidos.

La Estrategia tiene como obje-
tivo facilitar la apropiacion de la inte-
gracién centroamericana por los
estudios nacionales, mediante la
implementacion de programas de
formacién, capacitacion, investiga-
cion y asesoria en el campo de la
administracion publica y la integra-
cion centroamericana. En este senti-
do, incorpord dentro de sus acciones
estratégicas el desarrollo de conoci-
mientos y competencias en el
recurso humano que labora en las
instituciones  gubernamentales vy
regionales y que tiene dentro de sus
funciones atender los procesos ad-
ministrativos y de toma de decisio-
nes vinculados a la integracion cen-
troamericana, con el propésito de
brindarles un conocimiento integral
del proceso, para realizar un ade-
cuado tratamiento y una eficiente
coordinacién entre las estructuras
nacionales y regionales.

Para la ejecucion de la Estra-
tegia se realizd una primera fase
enfocada en buscar su viabilidad,
este trabajo consistié en la revision
de los principales actores que ten-
drian algun nivel de vinculacién,
entre estas las autoridades compe-

tentes de cada uno de los paises, las
autoridades regionales y los funcio-
narios (as) centroamericanos (as).
Esta fase fue seguida del proceso de
comunicacién y negociaciéon con las
autoridades, para establecer accio-
nes tendientes a disminuir o eliminar,
posibles restricciones y ademas
potenciar aquellas situaciones favo-
rables, con la finalidad de crearle un
panorama fértil a la Estrategia.

Como resultado del analisis de
viabilidad elaborado y del trabajo
previo realizado, el Instituto ha lo-
grado colaborar con la institucionali-
dad regional desde diversos frentes,
algunos de ellos coordinados y eje-
cutados propiamente por el ICAP, y
otros enmarcados en estrategias
mas amplias, coordinadas desde la
Secretaria General del SICA.

Seguidamente se realiza un
breve recuento de cada una de las
iniciativas apoyadas por el Instituto,
y que constituyen un aporte a la
actividad reflexiva intelectual sobre
los asuntos de interés para la inte-
gracion regional centroamericana.

Programa de Capacitacién
ICAP-Centroamérica

Como parte de la oferta de
capacitaciéon del ICAP, desde el
2001 a la fecha, el ICAP coordina e
implementa anualmente el Programa
de  Capacitacién ICAP-Centro-
ameérica, dirigido a los(as) funciona-
rios(as) de los Estados Miembros del
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Instituto, y cuya finalidad es apoyar
el mejoramiento continuo de las insti-
tuciones publicas de los gobiernos
centroamericanos, mediante la ac-
tualizacion permanente del recurso
humano.

El Programa comprende una
serie de actividades orientadas a
fortalecer la integracion centroa-
mericana, tales como capacitacio-
nes nacionales, regionales, video-
conferencias y un componente de
investigacion.

A la fecha se han desarrollado
tres videoconferencias, cada una
con un objetivo estratégico, y orien-
tada a promover los conocimientos
en temas de integracién. Los temas
desarrollados fueron:

. El SICA. Pasado, presente y
futuro: avances y retrocesos.
Un andlisis tedrico, juridico e
institucional.

. Perspectivas de Desarrollo
Regional: Aspectos Poaliticos,
Econémicos y Sociales.

. La Republica Dominicana:
realidad politica, econémica y
social de cara a la nueva inte-
gracién centroamericana.

Dentro de los cursos de actua-
lizacion se contabilizan cuatro, que
comprenden elementos basicos so-
bre la integraciéon centroamericana,
con el propésito de brindar a los(as)
funcionarios(as) regionales un marco
de referencia para introducirse en la
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experiencia centroamericana. Los

cursos implementados son:

. Integracién  Regional: una
aproximacion a la experiencia
centroamericana.

. Integracién Centroamericana:

Una Mirada Prospectiva frente
a la Nueva Gestion Publica.

) Integracién  Regional:  Un
abordaje de la experiencia
Centroamericana.

) Integracién  Regional:  Un
abordaje de la experiencia
centroamericana.

En relacién con la produccién
intelectual sobre integracién cen-
troamericana, en el marco de la pu-
blicacion denominada “Cuadernos
Centroamericanos del ICAP”, se
editan dos numeros anuales dedica-
dos a temas de interés para la inte-
gracion regional. A continuacién se
detallan las publicaciones realizadas:

° Cuaderno No. 1: Estado actual
de la Integracién Centroameri-
cana: Una mirada desde la
institucionalidad del Sistema
de la Integracién Centroameri-
cana, SICA.

. Cuaderno No. 3: Los funda-
mentos de la integraciéon re-

gional. Una aproximacion
desde la perspectiva centroa-
mericana.

. Cuaderno No. 5: Aspectos

generales del proceso de inte-



gracién centroamericana: Un
breve repaso por su historia.

. Cuaderno No. 7: La organiza-
cion y funciones del Sistema
de la Integracién Centroameri-
cana, SICA, y de su Secreta-
ria General.

o Cuaderno No. 9: Integracion
economica entre El Salvador y
Guatemala: El impacto del es-
tablecimiento de una Unidén
Aduanera en la economia sal-
vadorefia.

. Cuaderno No. 10: Las amena-
zas desde adentro: La crisis
de la zona euro y el intento
separatista britanico. Leccio-
nes para los procesos integra-
cionistas en América Latina.
Mirando a Asia-Pacifico: Poli-
tica comercial y exterior costa-

rricense e integracion cen-
troamericana.
. Cuaderno No. 11: El gran reto

pendiente de resolver en el
proceso de integracion cen-
troamericana.

Proyecto DB1:
“Profesionalizacion y
tecnificacion de las policias

e instancias vinculadas

a la seguridad y la justicia

en el nivel nacional y regional”

El apoyo bridado por el ICAP,
en calidad de Institucion Colaborado-

ra, en el Proyecto DB1 “Profesionali-
zacion y tecnificacion de las policias
e instancias vinculadas a la seguri-
dad y la justicia en el nivel nacional y
regional”, de la Estrategia de Seguri-
dad de Centroamérica, ESCA, se
enmarco en la Carta de Entendi-
miento firmada entre la Secretaria
General del Sistema de la Integra-
cion Centroamericana, SG-SICA, y
el Instituto, cuyo objetivo consistio en
ejecutar las acciones formativas, de
caracter nacional y regional, priori-
zadas para el 2013 dentro del Pro-
grama de Formacion Fiscal del Plan
Maestro de Formacién Regional que
impulsa la Direccién de Seguridad
Democratica, DSD.

El Proyecto, que forma parte
del componente de Fortalecimiento
Institucional de la ESCA, y fue finan-
ciado por Espafia a través del Fondo
Espafia-SICA, se inscribié en los
esfuerzos de los paises miembros
del SICA para avanzar en la moder-
nizacién, profesionalizacion y el re-
forzamiento de las capacidades del
personal de las instituciones del
Sector Justicia y Seguridad. La prin-
cipal herramienta del Proyecto es el
Plan Maestro de Formacion Regio-
nal, que recoge y sistematiza con
una visién regional, los diagnésticos
nacionales de capacitacion de las
Escuelas Judiciales, Ministerios Pu-
blicos y la Subcomisién de Jefes/as
de Academias de Policias, por lo que
estda compuesto por cuatro Progra-
mas de Formacion, segun las nece-
sidades de capacitacion:

a. Judicial: son acciones formati-
vas orientadas a las Cortes
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Supremas de Justicia de la
regiéon, y los jueces de cual-
quier instancia.

b. Fiscal: brinda una oferta for-
mativa enfocada en los Minis-
terios Publicos de la region,
para el combate del crimen
organizado. A cargo del ICAP.

C. Policial: son capacitaciones
dirigidas a las policias de la
region en el combate del cri-
men organizado.

d. Intersectorial: la capacitacion
es dirigida a los tres sectores
en su trabajo conjunto en los
procesos penales desde la in-
vestigacion hasta la judiciali-
zacion.

La coordinacion del Proyecto
fue llevada a cabo por la Secretaria
General, a través de DSD, quien
establecio los términos de referencia
que delimitaron el marco dentro del
cual se desarroll6 la colaboracion del
ICAP, plasmada en un plan de traba-
jo con metas y plazos especificos.

Para cumplir con los objetivos
planteados en el plan de trabajo, el
ICAP asumi6é una serie de tareas
vinculadas con: a) la direccién
académica del Programa de Forma-
cion Fiscal, b) el desarrollo de mate-
rial didactico, ¢) la coordinacion y
articulacion con los actores involu-
crados en el Programa, y d) el ase-
guramiento de la calidad en la orga-
nizacion de las acciones formativas
ejecutadas.
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En cuanto a los aspectos aca-
démicos, las acciones formati-
vas desarrolladas en el 2013,
se enfocaron en los siguientes
temas: organizaciones y redes
trasnacionales o crimen orga-
nizado, técnicas especiales de
investigacién para crimen or-
ganizado, intervencién de las
telecomunicaciones, forma-
cion de formadores, técnicas
operacionales antidrogas y su
marco juridico, y planeamiento
de la investigacion. Estos seis
temas fueron desarrollados
regionalmente, y replicados en
aquellos paises del SICA que
lo solicitaron, segun las fechas
disponibles y su capacidad de
asumir el compromiso de fun-
gir como contraparte de la
capacitacion.

En total se alcanzé la ejecu-
cion de diecinueve cursos,
cinco de ellos regionales y tre-
ce nacionales en la modalidad
presencial y virtual, con una
carga lectiva de cuarenta y
ochenta horas académicas,
logrando el cumplimiento del
100% del plan de trabajo ajus-
tado, establecido entre el
ICAP, la DSD del SICA y el
Fondo Espana SICA.

Como resultado de las accio-
nes formativas regionales y
nacionales, se logro la capaci-
tacion de un total de 604 fun-
cionarios y funcionarias de los
distintos paises del SICA, per-
tenecientes a los Ministerios
Pdblicos, de ellos 167 fueron



capacitados en los cursos re-
gionales y 437 en las réplicas
nacionales. La cantidad de
participantes por pais fue la
siguiente: 8 Belice, 24 Costa
Rica, 182 El Salvador, 109
Guatemala, 109 Honduras, 22
Nicaragua, 124 Panama y 26
Republica Dominicana.

En las acciones formativas re-
gionales se abordan las tema-
ticas de manera transversal,
entendiendo que la inseguri-
dad y la criminalidad no se
contienen dentro de fronteras
nacionales, sino que las tras-
pasan y se extienden a través
de la region.

Adicional al desarrollo de las
acciones formativas, el ICAP
colaboré con el disefio y la
elaboraciéon de once publica-
ciones, ocho de ellas corres-
pondientes al Programa de
Formaciéon Fiscal, y tres al
Programa de Formacion Inter-
sectorial. Estos moédulos ins-
truccionales, fueron disefados
con el apoyo de especialistas
de la region en cada una de
las tematicas.

En cuanto a las tareas de
coordinaciéon con los actores
involucrados en el Programa
de Formacion Fiscal, se desa-
rrollé un proceso que permitio
articular los intereses de los
diferentes sectores, entre es-
tos el Consejo de Ministerios
Publicos Centroamericano y
del Caribe, la Red de Fiscales

contra el Crimen Organizado y
las Escuelas/Departamentos/
Unidades de Capacitacion de
los paises miembros del SICA,
de forma tal que se pudiera
establecer en forma conjunta
el enfoque de las capacitacio-
nes, la participacién docente,
la definicion de contenidos y
las agendas de trabajo, la or-
ganizacion logistica en gene-
ral, entre otros aspectos.

d. Un aspecto trascendental para
asegurar el buen desarrollo
del Programa consistido en
velar por la calidad de las ac-
ciones formativas, labor que
estuvo relacionada con la or-
ganizacion logistica, cuyo ob-
jetivo fue lograr que los cursos
se desarrollaran en las mejo-
res condiciones posibles, de
manera que se facilitara el
proceso de ensefianza-apren-
dizaje. Estas tareas fueron
ejecutadas en coordinacion
con las Escuelas/Departamen-
tos/Unidades de Capacitaciéon
de los paises sede de cada
accion formativa.

En relacion con la evaluacion
realizada por los y las participantes,
tanto de las acciones regionales
como de las réplicas nacionales, en
términos de satisfaccién general, la
gestién académica y de coordinacion
del ICAP y la imparticién del curso
por parte de los docentes, se realizd
una ponderacion de todas las capa-
citaciones ejecutadas, obteniéndose
porcentajes de aprobacién bastantes
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satisfactorios, que estuvieron por
encima del 90%.

Resulta de especial interés
destacar y valorar los aportes que a
criterio del ICAP, se han logrado con
la ejecucidon del Programa de For-
macién Fiscal, y que justifican la
importancia de trabajar conjunta-
mente en el fortalecimiento de la
region en materia de seguridad, ini-
ciando con la mejora de las compe-
tencias y capacidades del recurso
humano a cargo de estas tareas.

a. Fortalecimiento de la forma-
cion juridica. En el disefio de
los cursos, se propuso formar
un fiscal desde la perspectiva
de ser un asesor juridico de la
investigaciéon criminal, es decir
un profesional en derecho,
conocedor del entorno legal
propio para dirigir una investi-
gacion y presentar el caso an-
te los Tribunales. Ademas, un
profesional que conoce su rol
dentro del proceso penal y
consecuentemente, respeta la
competencia de la Policia y la
decisién jurisdiccional dictada
por un juez.

b. Obtencion de  informacion
cierta, util y efectiva. Los do-
centes se preocuparon por
proporcionar, a los participan-
tes, informacién que les servi-
ra en el ejercicio del cargo de
fiscal, con lo cual se obtuvo in-
formacién que muchos de
ellos desconocian, como tex-
tos de legislacién internacional
y jurisprudencia  nacional.
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Ademas, con la participacion
de fiscales extranjeros, los
participantes tuvieron un es-
pacio para conocer y aprender
nuevas practicas en la investi-
gacion criminal.

Armonizacion de practicas y
criterios juridicos. La ejecu-
cion de las diferentes acciones
formativas fue util para que
las distintas fiscalias, armoni-
zaran algunas practicas de ca-
racter operativo, y también se
discutieran y asumieran crite-
rios juridicos que antes no
concebian.

Fortalecimiento de las relacio-
nes interpersonales a nivel
nacional. Fue de gran impor-
tancia la realizaciéon de los
cursos, porque constituyd un
espacio en donde, tanto los
participantes nacionales, co-
mo los docentes interactuaron
-muchos eran desconocidos- y
se vieron como un verdadero
grupo de compafieros preocu-
pados por realizar mejor su
trabajo.

Intercambio de experiencia y
profundizacion de las relacio-
nes regionales. Las acciones
formativas regionales consti-
tuyeron un espacio de compa-
ferismo entre los nacionales
pero, también, con los fiscales
invitados extranjeros se inicia-
ron verdaderas relaciones de
confianza, y no solo se han in-
tercambiado informacion so-
bre acontecimientos delictivos,



sino también informaciéon so-
bre doctrina, legislacion y
jurisprudencia.

Concientizacion de la idea
regional por encima de la na-
cional para combatir el delito.
Consecuente con lo indicado
en el punto anterior, el proce-
so de capacitacion, concienti-
z0 a los participantes y docen-
tes respecto a la idea de que
trabajar bajo el esquema ane-
jo de individualismo y descon-
fianza, unicamente, vendria a
fortalecer las acciones del
crimen organizado. De esta
forma, empez6é a surgir un
nuevo modelo operativo de
respuesta conjunta y regiona-
lista ante la amenaza diaria de
la delincuencia organizada: los
Ministerios Publicos son mas
fuertes pues, sus brazos ope-
rativos, no tienen el limite de
las fronteras de los paises.
Reforzo el enfoque regional, la
propuesta del ICAP, con res-
pecto a que al inicio de cada
capacitacién se brindara una
pequefia charla introductoria
sobre la integracién centroa-
mericana y la seguridad de-
mocratica, como una de las
prioridades de la integracion,
con la finalidad de que los
participantes comprendieran
de qué se trata, cual es su ori-
gen y sus objetivos, y enten-
dieran de esta manera el
marco en el que nace la
ESCA, que engloba el Proyec-
to y la accién formativa que se
ejecutaba.

h.

Desarrollo de un proceso de
identificacién de profesionales
especialistas en temas de la
politica de persecucion.  El
proceso de capacitacion per-
mitié identificar a funcionarios
de los diferentes Ministerios
Publicos que a través de los
afos en el ejercicio del cargo
de fiscal, han desarrollado en
la practica y estudio, una es-
pecialidad en la comprension
e investigacion de diferentes
formas delictivas. Tal especia-
lizacién, se logré llevar a otros
paises de la region, mediante
la colaboracién que algunos
especialistas brindaron como
docentes de cursos naciona-
les en otros paises distintos al
suyo.

Conocimiento de las nuevas
herramientas penales, proce-
sales y policiales. Se ha lo-
grado también, dar a conocer
desde el punto de vista tedrico
y practico, las distintas herra-
mientas que pueden ser utili-
zadas en el proceso de in-
vestigacion de los delitos
realizados por la delincuencia
organizada. En el citado ejer-
cicio de conocimiento, se ha
podido conocer que entre los
paises miembros del SICA,
existen diferencias sustanti-
vas, tanto de orden legislativo,
como practico, las que provo-
caron el interés de los partici-
pantes y docentes por conocer
nuevos procedimientos, teori-
cos y practicos, que les facili-
tara el trabajo investigativo y
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obtener informacion novedosa
para el logro de una efectivi-
dad mayor en la labor de per-
secucion de los delitos.

Programa de Formacién
en Integracién Regional
Centroamericana

Durante los ultimos afios, en
el marco del SICA, se han venido
gestando una serie de iniciativas en
materia de formacion y capacitacion
dirigidas al fortalecimiento de las
capacidades del recurso humano de
los aparatos estatales que confor-
man el sistema de integracion, asi
como de los funcionarios de las dis-
tintas instituciones regionales.

Sin embargo, todas estas ini-
ciativas se han desarrollado de ma-
nera dispersa y sin un rumbo claro y
no fue sino hasta el 2001, que en el
marco de los proyectos desarrolla-
dos por el Fondo Espana-SICA en
colaboracién con otras instituciones
regionales y extrarregionales, que se
pone en marcha lo que se conoce
como el Programa SICA de Capaci-
tacion en Integracion Regional, cuyo
objetivo principal es contribuir al
fortalecimiento del proceso de inte-
gracién centroamericano, a través de
la definicién y ejecucion de activida-
des formativas en é&reas teméticas
clave, que contribuyan al desarrollo
de capacidades y conocimientos por
parte de los funcionarios del SICA,
funcionarios nacionales de los pai-
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ses miembros y los representantes
del sector privado y la sociedad civil.

Con la puesta en marcha de
este programa de capacitacion, se
logr6 precisamente integrar una
buena parte de las tematicas de
interés para el proceso de integra-
cion, alrededor de un programa uni-
ficado, en el cual, los encargados de
ejecutarlo mantuvieron una estrecha
coordinacién con la SG-SICA. Con el
inconveniente de que desde sus
inicios este programa estuvo acom-
pafiado por una serie de actores
institucionales extrarregionales, sin
tener una participacion activa de las
instituciones regionales creadas para
estos propositos.

Lo anterior principalmente mo-
tivado por las capacidades que di-
chas instituciones habian venido
demostrando producto de colabora-
ciones anteriores con las institucio-
nes del sistema; que si bien propicia-
ron que se diera un avance
importante en este aspecto, a su vez
impidié la generaciéon de capacida-
des instaladas dentro de las institu-
ciones que forman parte del SICA y
cuyo mandato les otorga competen-
cias en este ambito.

Precisamente fue esta situa-
cion lo que motivé a los encargados
del Segundo Programa de Apoyo a
la Integracién Regional Centroameri-
cana, PAIRCA IlI, a promover una
iniciativa que pudiera de cierta for-
ma, consolidar los logros obtenidos
en esta materia, primero, avanzando
en la construccién de un Programa
unificado de capacitaciones a cargo



de las instituciones competentes que
forman parte del sistema, y segundo,
preparando a estas instituciones
para que puedan asumir de la mejor
manera sus funciones en el marco
de este proceso.

Siendo asi, desde el PAIRCA
Il se planted la propuesta Programa
de Formacién en Integracién Regio-
nal, cuyo objetivo primordial consis-
tid en la ejecucion de una serie de
jornadas formativas que permitieran
al ICAP acompanarse de actores
extrarregionales que anteriormente
habian colaborado con el Programa,
de modo que se propiciara una
transferencia de conocimientos que
facilitara al Instituto asumir su nuevo
rol en el marco de los programas de
capacitacion y formacién en el nivel
regional.

En total se consigui6 la ejecu-
cion de siete acciones de capacita-
cion, a saber:

. Seminario para ejecutivos,
destinado a funcionarios(as)
regionales.

. Curso Virtual para Ministerios
de Economia y Comercio
Exterior.

. Curso Virtual para Cancillerias
y Direcciones de Cooperacion.

) Seminario Conjunto para fun-
cionarios nacionales.

. Curso Formacién a Formado-
res en Integracion Regional.

° Dos ediciones del Curso para
lideres Juveniles, uno con se-
de en El Salvador vy otro en
Costa Rica.

Por otra parte, se colabord
con la elaboracién de un Plan Maes-
tro de Formacién en Integracion
Regional Centroamericana, que in-
corpora los principales temas de
interés de los diversos actores del
SICA, y establece los lineamientos
generales sobre las metodologias de
ensefianza, contenidos, modalidades
de aprendizaje y demas caracteristi-
cas que le seran propias a toda ac-
cion pedagdgica que emprenda el
SICA.

De esta manera con la imple-
mentacion de este programa se tuvo
como objetivo general el contribuir al
proceso de integracidon regional,
estimulando la sostenibilidad en la
formacioén continua y la investigacion
en materia de integracién regional
centroamericana, potenciando asi
por una parte, las capacidades de
los tres grupos de actores identifica-
dos en el marco del proyecto, como
mas relevantes en el proceso de
integracion, como lo son la sociedad
civil, el funcionariado del sistema de
la integracion y los funcionarios de
los Estados que conforman el SICA,;
y por otra parte, se pretendié apoyar
y fortalecer al ICAP, como institucion
técnica especializada en formacioén y
capacitacion que forma parte del
SICA, potenciando sus capacidades
para consolidar su marco de actua-
cion dentro del sistema de integra-
cion regional.
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Finalmente, y en forma resu-
mida, a continuacién se sefalan
los principales aportes logrados con
la ejecuciébn del Programa de
Formacion:

a. Reduccion de la brecha de
conocimiento en materia de in-
tegracion: con la ejecucion de
las distintas jornadas formati-
vas se logro realizar un impor-
tante aporte en cuanto a la re-
duccion de la brecha de
conocimiento que existe a ni-
vel regional con respecto al
tema de la integracion cen-
troamericana. Adicionalmente
se logr6 dotar a los grupos
meta seleccionados de los co-
nocimientos basicos respecto
del Acuerdo de Asociacion en-
tre la Unién Europea, UE, y
Centroamérica.

b. Fortalecimiento de las capaci-
dades de actuacion e inciden-
cia de los grupos meta, a par-
tir de la capacitacion: la
dotacibn de conocimientos
basicos acerca de las temati-
cas de integraciéon centroame-
ricana y el Acuerdo de Aso-
ciacion entre la Union Europea
y Centroamérica, AdA UE-CA,
permiti6 que los diferentes
sectores meta progresivamen-
te desarrollen mayores capa-
cidades de actuacién e inci-
dencia en el marco del SICA,
a partir de un mayor conoci-
miento respecto del proceso
de integracién y sus posibles
espacios de actuacion.
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d.

Sensibilizacion de sectores
clave: con el desarrollo de las
diferentes jornadas formativas
se logré proporcionar algunos
conocimientos basicos sobre
integracion regional centroa-
mericana, asi como del AdA
UE-CA a una serie de actores
vinculados con tres sectores
que fueron definidos como
clave por parte de la organiza-
cion. Esto ademas permitio
sensibilizar a dichos actores
sobre la importancia de man-
tener desde estos sectores
una participacion mas activa y
consciente en el marco del
SICA.

Promocién del debate entre
altos ejecutivos de la integra-
cién: con la ejecucion de la
jornada formativa dirigida a al-
tos ejecutivos del SICA, se lo-
gré6 fomentar el didlogo y el
acercamiento entre los altos
directivos de las diferentes
instituciones e instancias del
SICA. Este tema ha sido am-
pliamente sefalado durante
los ultimos afios, debido a la
clara necesidad por estrechar
la comunicacion, el debate de
ideas y la coordinaciéon entre
los diferentes entes que con-
forma el sistema.

Inclusion de algunos sectores
“marginados”: una de las criti-
cas constantes que se escu-
chan con respecto al sistema
de integracion regional en
Centroamérica, tiene que ver
con la aparente predominan-



cia de un cuerpo de tecnécra-
tas y funcionarios regionales,
asi como la baja vinculacion
de algunos otros sectores,
como por ejemplo la sociedad
civil. Con la ejecucion del pro-
grama de formacién se logré
incorporar algunos de esos
sectores que histéricamente
tenian poca inclusion y partici-
pacion en el proceso de inte-
gracion, tal y como es el caso
de los lideres juveniles y estu-
diantiles capacitados durante
este programa.

Un cuerpo de Formadores en
Integraciéon Centroamericana:
como parte de la ejecucion del
programa de Formacioén en In-
tegracion Regional, se plante6
y ejecutd la jornada dirigida al
sector de la academia cen-
troamericana, cuyo objetivo
fue promover la formacion de
un cuerpo de Formadores es-
pecialistas en materia de Inte-
graciéon Centroamericana. Con
esta, se logr6 dotar a una
serie de docentes y especialis-
tas de diversas instituciones
académicas centroamericanas
con una base metodoldgica
para la ensefianza de la tema-
tica de la integracién centroa-
mericana.

Elaboracion de un Pan Maes-
tro de Formacion Regional:
como se ha venido sostenien-
do, uno de los principales
aportes identificados como
prioritarios en torno a los es-
fuerzos de capacitacion y for-

macién que se emprenden
desde el SICA, fue precisa-
mente el de la necesidad de
contar con un Plan homogé-
neo que recoja de forma inte-
gral los diferentes esfuerzos
que en la materia se han veni-
do desarrollando. Es por ello
que, el segundo producto ob-
tenido como parte de la ejecu-
cion de este proyecto, es el
de la elaboracion del Plan
Maestro de Formacion, Edu-
cacion Continua, Capacita-
cién, Investigacion y Reflexion
en Integracién Centroameri-
cana 2014-2024, cuyo prop6-
sito principal es unificar y
homogeneizar los esfuerzos
que en esta materia se han
venido desarrollando y que se
espera desarrollar en el pro-
ximo decenio.

Diplomado virtual. “Seguridad
fronteriza y Gestién integrada
en fronteras”

EL Diplomado fue implemen-
tado por el ICAP en el marco del
Programa Regional de Seguridad
Fronteriza en América Central,
SEFRO, financiado por la UE y eje-
cutado por la SG-SICA. El Progra-
ma tiene como objetivo contribuir al
proceso de integracién regional, a
través del apoyo a la implementacién
de la Estrategia de Seguridad de
Centroamérica y la reduccién de los
niveles de inseguridad ciudadana.
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Por su parte, la ejecucion del
diplomado en Seguridad Fronteriza y
Gestion Integrada de Fronteras tuvo
como objetivo central el desarrollar
en los funcionarios participantes de
las diversas instituciones de los pai-
ses de la regién, los conocimientos,
tanto técnicos como académicos,
para el fortalecimiento de sus com-
petencias profesionales en materia
de gestion integrada de fronteras,
desde la perspectiva de seguridad.

El Diplomado virtual tuvo una
duracion aproximada a los seis me-
ses, distribuidos en veinticuatro se-
manas y desarrollado en tres modu-
los, en los cuales se logro integrar,
tanto los elementos concernientes al
desarrollo de las habilidades acadé-
micas como técnicas. Esto se logro
constatar al verificar que los estu-
diantes obtuvieron el aprendizaje
académico de las tematicas referidas
a la globalizacion y a los referentes
conceptuales de la Gestidén Integra-
da de Fronteras, asi como al cono-
cimiento técnico de las diversas poli-
ticas, normativas y procedimientos
de seguridad en las fronteras cen-
troamericanas.

Cada uno de los modulos, es-
td compuesto por unidades temati-
cas cuya labor principal es alimentar
a los médulos con temas especificos
denominados “contenidos” que pro-
curan brindar la informacion basica
para el desarrollo del programa.

El Médulo 1, denominado
“Seguridad, Fronteras y Globaliza-
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cion”, tuvo una duraciéon de 4 sema-
nas (1 mes) y un total de 32 horas
efectivas. Al ser un modulo de carac-
ter introductorio, conté con 3 unida-
des tematicas que abordaron los
temas base para el programa.

El Mddulo 2, se denomina
“Politicas, Normativas y Procedi-
mientos de Seguridad en las Fronte-
ras centroamericanas”, tuvo una
duracion de 10 semanas (2,5 meses)
y un aproximado de 80 horas efecti-
vas de trabajo.

Finalmente, el Médulo 3, tiene
por nombre “Gestién Integrada de
Fronteras, GIF”, el cual ha sido dise-
fAado para desarrollarse en 10 se-
manas (2,5 meses) y 80 horas de
trabajo.

La labor desarrollada por el
programa SEFRO al enlazar a las
distintas instituciones que han sido
parte del diplomado, asi como el
ICAP desde su vocacion formadora
de profesionales especialistas en
administracion publica en Centroa-
mérica, permitié que los participan-
tes ampliaran sus competencias y
conocimientos en temas de Seguri-
dad Fronteriza y Gestién Integrada
de Fronteras, lo cual fortalecera las
capacidades de las diferentes insti-
tuciones nacionales, sobre todo poli-
cia, aduanas y migracion, para fo-
mentar metodologias de trabajo
comunes y asegurar la conectivi-
dad, comunicaciéon y coordinacién

inter-institucional O
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Lineamientos para los colaboradores
de la Revista Centroamericana

de Administracion Pablica

del ICAP*

NORMATIVAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS, CON EL PROPOSITO DE
ORIENTAR A LOS COLABORADORES DE LA REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMI-
NISTRACION PUBLICA QUE EDITA, EN FORMA DIGITAL, EL INSTITUTO
CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA, ICAP.

Introduccién

La Revista Centroamericana de Administracién Publica, es una publi-
cacion semestral en formato digital del Instituto Centroamericano de Adminis-
tracién Puablica, ICAP, con sede en San José, Costa Rica. Su propésito con-
siste en promover una mejor comprension de los asuntos gubernamentales y
de la administracién publica. Con este fin, publica los resultados inéditos, de
creacion propia y originales concernientes a investigaciones, estudios compa-
rados de interés regional, articulos firmados, cifras e informacién documental,
destinadas a facilitar perspectivas y antecedentes sobre la actualidad y los
fendbmenos novedosos; asi como resefias de publicaciones de reciente apari-
cién en esta materia.

Propésito

El propésito de la Revista es difundir lo mejor del material pertinente y
relevante a las areas del conocimiento que mas frecuentemente apoyan los
trabajos académicos, politicos y técnicos de esa especialidad de las ciencias
sociales denominada Administracién Publica, que a la vez sean de interés
particular para la regién centroamericana. Para permitir la mayor profundiza-
cion posible en los trabajos de los eventuales colaboradores, se aclara que
las opiniones expresadas en los articulos no tienen que reflejar necesaria-

* Instituto Centroamericano de Administracién Publica, ICAP.
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mente la politica de las entidades para las cuales trabajan, asi como tampoco
la orientacién del ICAP, o la Editora de la Revista Centroamericana de Admi-
nistracion Publica.

Esta Revista es la Unica publicacién a nivel regional especializada en
Administracién Publica, esta incluida en varios indices bibliograficos de circu-
lacion mundial y en bancos electrénicos de datos: Indicadores Bibliométricos
de la Bibliografia Latinoamericana de la Universidad Auténoma de México; en
el indice Latinoamericano de Publicaciones Periddicas, LATINDEX, de la
Universidad de Costa Rica; la base de datos de la Red de Naciones Unidas
en Administracion Publica conocida como UNPAN por sus siglas en inglés;
SIDALC; METABASE y en la biblioteca del Centro de Recursos de Informa-
cion y Aprendizaje, CRIA, del Instituto Centroamericano de Administracion
Pudblica, ICAP.

Instrucciones para los colaboradores

Ademas de su papel central en la educacién y de su objetivo funda-
mental de proveer un medio de difusién de la informacién concerniente a las
instituciones gubernamentales, realiza esfuerzos para promover la excelencia
en la preparacion de los articulos para su publicacién en formato digital. Asi
las orientaciones aqui contenidas son producto del ajuste para cumplir con
los requisitos internacionales de publicaciones de las ciencias sociales:

) Los articulos deben enviarse a la Editora de la Revista en original im-
preso o via electrénica a la siguiente direccion: info@icap.ac.cr Se re-
ciben trabajos en los programas Word, Power Point XP y Office 2007
bajo Windows . La extension méaxima es de cuarenta paginas a doble
espacio y en tamafio carta. En casos especiales, el Comité Editorial
acepta trabajos méas extensos segun la importancia del tema.

. Si el articulo incluye graficos, diagramas, cuadros estadisticos o cual-
quier otro anexo, se deben suministrar originales en formato digital su-
ficientemente nitidos para el proceso de edicion.

. De acuerdo con la naturaleza de los articulos y documentos presenta-
dos, éstos pueden ampliarse con anexos, cuya incorporacion depen-
dera del criterio del Comité Editorial.

. Toda colaboracion debe estar acompafiada de un resumen de conte-

nido, en espafiol e inglés, en que se presenten las ideas mas significa-
tivas del articulo. Ademas, debe adicionarse el curriculum vitae en el
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gue aparezca el nombre completo del autor, calidades profesionales,
su experiencia profesional reciente y relacionada con el articulo y su
afiliacion institucional.

. Con respecto a los articulos y documentos enviados para su publica-
cion, merecen especial atencion las notas al pie de pagina y la biblio-
grafia al final, para lo cual, se deben seguir Unicamente las normas
APA sobre presentacién de informes cientificos. Para mas informacion
sobre estas normas consultar http://www.apastyle.org/index.aspx. Las
notas deben limitarse a las estrictamente necesarias; se ruega revisar
cuidadosamente las citas al pie de pagina y al final del texto.

. Cada autor tiene derecho a recibir tres discos compactos del namero
de la revista digital en la que aparezca su contribucion:

. Pueden presentarse revisiones bibliograficas, ensayos, casos, trabajos
de investigacién, de creacion propia, no sometidas anterior o simulta-
neamente a publicacion en otra fuente.

. Podran someterse a consideracion, articulos o documentos presenta-
dos en reuniones o0 congresos siempre que se indique el evento.

. Asimismo, se podran presentar trabajos basados en tesis de grado,
monografias u otras ponencias de caracter académico y creacion pro-
pia, que no hayan sido objeto previo de publicaciones en revistas o
libros.

Procedimiento para la aceptacion de las colaboraciones

Los trabajos sometidos a consideracion del ICAP seran evaluados por
el Comité Editorial, quien se reserva el derecho de aceptarlos o rechazarlos
para su publicacién, y quien recurre a especialistas internos y/o externos en
su campo, para complementar sus criterios. La decision final del Comité Edi-
torial es inapelable.

No se devolvera el manuscrito al autor, quien debe guardar copia, ya
que el Comité Editorial no se hace responsable de dafios o pérdidas del
mismo.

Todos los trabajos aceptados para su publicacion en la Revista digital

podran ser reproducidos en libros u otras revistas, mencionando la fuente
respectiva 0
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