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La preocupacion por lograr
modificaciones profundas en el
Estado que lo adecuten a las nue-
vas realidades, ha surgido como
una de las condiciones bésicas
para superar la problematica eco-
némica que ha venido agobiando
a los paises centroamericanos
desde hace varios afos, relaciona-
da mayoritariamente con sus agu-
dos problemas de déficit fiscal.
Habria que agregar la persistente
presién ejercida por la posicion de
los organismos financieros inter-
nacionales, conocido como el
"Consenso de Washington", para
que esa situacion sea mejorada.

En 1a década de los ochentas
y en el marco de los Programas de
Ajuste Estructural, algunos paises
de Centroamérica dan sus prime-
ros pasos para iniciar sus proce-
sos de Reforma del Estado. Aun
cuando no todos han alcanzado
similares niveles de avance, algu-
nos de ellos han logrado reducir el
empleo publico, privatizar ciertas
empresas, y efectuar determina-
das transformaciones en los dos




grandes campos de la Hacienda
Publica, relacionados con el con-
trol del gasto y la captacion de
ingresos. Pareciera sin embargo,
gue el punto fundamental y base
de la transformacion estatal, pre-
senta algunas limitaciones con
respecto a su definicion: el Perfil
requerido del Estado, para que a
su vez sea objeto y sujeto de los
esfuerzos de cambio.

Es importante destacar que
la inminente cercania del siglo XXI
y las condiciones mundiales ac-
tuales de globalizacién de la eco-
nomia, son MAas que imperativos
para acelerar los procesos de Re-
forma del Estado, teniendo siem-
pre presente que so6lo tendran
sentido si se orientan a lograr que
un porcentaje mayor de ciudada-
nos viva en mejores condiciones.
Si se tiene ese propdsito, aun
cuando las medidas en el corto
plazo afecten a determinados gru-
pos, habra claridad de que a me-
diano y largo plazo, el beneficio
sera mayor y de que los sacrificios
realizados habran tenido plena
justificacion.

En centroamérica, los proce-
sos de Reforma y Modernizacion
del Estado, han sido emprendidos

en todos los paises, con dimensio-
nes, ambitos y caracteristicas dife-
rentes. Su importancia, muestra el
lugar preeminente que ocuparon,
tanto en la VIII como en la XV
Reunién Cumbre de Presidentes
Centroamericanos, los asuntos re-
lacionados con la modernizacion y
reforma del sector publico, orienta-
dos a buscar un Estado mas efi-
caz, agil y centrado en la facili-
tacion y estimulo de los agentes
economicos y en la prestacion
de servicios adecuados para la
poblacidn.

Es asi, que la Reforma del
Estado en Centroamérica no es un
tema nuevo, a su conceptualiza-
cion, andlisis, discusién y ejecu-
cion, se han abocado desde hace
varios arios, politicos, investigado-
res, académicos y técnicos, a fin
de abordar este tdpico desde di-
versas perspectivas, en conso-
nancia con las realidades de sus
respectivos paises. Los avances
logrados en esta materia, parecie-
ran demostrar que las expectati-
vas han superado con creces a la

realidad y que aun queda mucho

por hacer, si se desea lograr un
verdadero cambio que transforme
a la sociedad.
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articulos

Modernizacion del Servicio

José Alberto Bonifacio*

Civil en el contexto

de 1a Reforma Estatal

EN EL MARCO DE LA CRISIS DEL ESTADO Y DE LOS ESFUERZOS REALIZADOS POR
REDUCIR SU TAMANOYY SU ROL, SE REALIZA UN ANALISIS DEL MODELO DE ORGANIZACION
DEL APARATO ADMINISTRATIVO ADOPTADO EN PAISES COMO INGLATERRA, NUEVA ZE-
LANDA Y ESTADOS UNIDOS. LUEGO SE CENTRA EN AMERICA LATINA, EN DONDE SE HA
PASADO DEL MODELO "PATRIMONIALISTA", AL"BUROCRATICO" Y LUEGO AL "GERENCIAL".
CONCLUYE CON UN PLANTEAMIENTO PARA AUMENTAR LA CAPACIDAD DEL SERVICIO

CIVIL.

El contexto de actuacion
del Estado contemporaneo

El Estado contemporaneo se de-
senvuelve en un contexto donde la glo-
balizacion, el desarrollo tecnolégico, la

* Secretario General del Centro Latinoame-
ricano de Administracién para el Desarro-
lio, CLAD.

1. Ver Enrique Saravia, "Las escuelas e institu-
tos de administracién publica en América
Latina frente a la crisis del Estado. Situacion
actual y perspectivas de transformacion". Do-
cumentos Debate N2 1, CLAD, Caracas,
1996. También Naciones Unidas "Informe
del Grupo de Expertos en materia de admi-
nistracion y finanzas publicas", de octubre de
1995. Reproducido en Documentos Clave N2
1, CLAD, Caracas, 1996.
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internacionalizacién de los mercados,
la movilidad permitida por los medios
de transporte y la rapidez de circula-
cion de lainformacion, constituyen fac-
tores de fuerte gravitacion sobre su
desemperio y dan lugar a unacompleja
interdependencia. Asi, grandes cues-
tiones como la paz, el medio ambiente,
el hambre, la droga, escapan a la ca-
pacidad de control de estados indivi-
duales,’ dando lugar a revisar el
concepto tradicional de la soberania
del Estado nacional, asi como también
a profundizar las tendencias a la inte-
gracién en regiones y subregiones
como sistema apropiado de insercion
en fa comunidad internacional. Lamen-
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tablemente, ninguno de estos aspec-
tos, que parecieran estar indicando
progresos en las condiciones de vida
de la humanidad, han permitido dismi-
nuir la gravedad de la cuestién social
en la amplia mayoria de los paises.

El cambio de los patrones y la va-
riacién de su ocurrencia (Dror ios ha
denominado “ultracambios”}, supone
serios desafios para la accion de go-
bierno, que enfrenta situaciones cuya
complejidad y dinamismo amplian la
incertidumbre en que las decisiones
sobre politicas son adoptadas. Estos
fenomenos han relativizado el valor de
la planificacién tradicional, exigiendo
de tomadores de decisiones, tanto go-
bernantes como gerentes, pablicos o
privados, una gran capacidad de adap-
tacion, reflejos para la respuesta (res-
ponsabilidad) y fuertes dosis de
intuicién y creatividad.

Dentro de estas condiciones, en
los afios recientes, ha sido comun en
la regién latinoamericana la referencia
a la existencia de una crisis del Estado,
pero también fuera de ella, incluyendo
al denominado mundc desarrollado.
Naturalmente, las circunstancias reco-
nocen marcadas diferencias, pero en
todos los casos los sistemas poltticos
se ven enfrentados a una crisis de
gobernabilidad, producida por el incre-
mento de las demandas sociales y su
atencion con medios cada vez menos
eficaces, donde el monto de los recur-
sos requeridos por el sector publico
para atender sus cometidos aumenté
a mayor velocidad gue los ingresos.
(Rosenthal, 1990) Ante ello seplanted
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la disyuntiva de obtener mas réecursos
de la colectividad, reducir las presta-
ciones estatales o cambiar de manera
radical la eficiencia del sistema. (Cro-
zier, 1990) La llamada “revolucién ge-
rencial” iniciada desde principios de
los afios ochentas en el Reino Unido,
como la consigna a favor de un gobier-
no que haga mas y gaste menos; en
los Estados Unidos desde el comien-
zo de la presente década, se inscri-
ben entre las iniciativas de los
gobiernos para dar respuesta a los de-
safios planteados.

Ante la sobrecarga de demandas
dirigidas al Estado, la tendencia mas
frecuente ha sido redimensionar tanto
su tamafio como su rol, ajustando
aquellas demandas a la verdadera ca-
pacidad de respuesta. Asi se fue dis-
minuyendo la presencia del Estado en
la economia como productor de bienes
y servicios en favor de un incremento
del papel regulador, de establecimien-
to de politicas, de mediador de conflic-
tos y de elaboracion de consenscs,
planteandose la necesidad de alcan-
zar mayores niveles de eficiencia enta
realizacion del gasto social y convir-
tiéndose el equilibrio fiscal y €l presu-
puesto en instrumentos de control de
la viabilidad de las politicas. En esa
perspectiva, quedan reservadas al Es-
tado el ejercicio de la violencia legiti-
ma, la administracién de justicia, la
proteccién del medio ambiente, ias po-
liticas compensadoras y de generacion
de condiciones propicias para el desa-
rrollo, todas las cuales requieren del
trabajo responsable de la administra-
cién puablica.
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De todos modes, la revisién de la
agenda de compromisos del Estado no
se compadece con una disminucién de
Su presencia, porque, como o seftala
Crozier (1990), todo pareceindicar que
la complejidad creciente de las rela-
ciones humanas y de los mercados
exige mas organizacién y no mas /ais-
sez-faire. La prédica politica de estos
dltimos afios ha confundide, en gran
medida, la imagen del Estado desea-
ble con ia de un Estado pequefio y
ausente, cuando por el contrario las
nuevas circunstancias exigen un forta-
lecimientode su rol en las dreas en que
su actuacién es indispensable, dispo-
niendo de la capacidad de sancionar
normas que regulen la actividad social
y de la autoridad para hacerlas cumplir.
Por ello la orientacidn de un proceso
de reforma requiere de un marco con-
ceptual apropiado que permita distin-
guir cuales son las tareas que le
competen al Estado, para redimensio-
nar aqueltas en las cuales su rol puede
no ser excluyente y adaptando los mo-
dos de gestién a la naturaleza de las
actividades. :

Las reformas emergentes
y el Servicio Civil

Ahora bien, ¢cémo fue planteada
la revision critica al modelo de gestién
estatal responsabilizado de la crisis?
Para responder a esta pregunta, es
conveniente diferenciar la dimension
macro de la reforma estatal, que bas-
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tante tiene que ver con Ja reforma eco-
némica, de aquélla que apunta a la
organizacién y funcionamiento del
aparato estatal, es decir, a la adminis-
tracién piblica, porque es la que tiene
consecuencias especificas para el de-
sempefio del servicio civil.

La-reforma y modemizacién de la
funcién publica, si bien no puede plan-
tearse en el presente como un tema
nuevo, en los dltimos quince afios se
presenta en una dimension y contexto
distinto, fuertemente influida por el mo-
delo necconservador de cambio que
en los afios ochentas se manifestd en
Inglaterra, Estados Unidos y Canada,
que procura invertir 1as tendencias in-
tervencionistas del Estado en el domi-
nio econémico, a partir de una critica
sistematica de la eficiencia de la admi-
nistracién publica. Las medidas para
concretar estas propuestas, inscriptas
en ladicotomia politica-administracién,
estuvieron siempre dirigicias a la dismi-
nucién del tamario del gobierno, a la
reduccién del personal del sector pui-
blico, al mejoramiento del desempefio
gerencial y a la privatizacién de las
empresas estatales. (Savoie, 1994)

El cuestionamiento al modelo
del Servicio Civil

La carrera administrativa como
modelo de organizacién de! personal
publico, se sustenta en principios
como el ingreso y promocion por méi-
to, asignandose puestos de trabajo
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con tareas especificadas de acuerdoa
las calificaciones de los postulantes,
con estabilidad laboral basada en el
buen comportamiento y el rendimien-
to satisfactorio e independencia res-
pecto de la politica partidista (K.
Kernagham, 1991), que Wilson expre-
sara mediante la dicotomia entre po-
litica y administracién.

Este modelo fue cuestionado en
base a investigaciones que: permitie-
ron establecer que los funcionarios es-
tan fuertemente vinculados a la toma
de decisiones politicas, dado que estas
abrevan, son preparadas y llevadas a
la practica por la funcién publica. Al
reconoccerse la existencia de un poder
burocratico gue no es indiferente a fa
adopcién de posiciones en procura
de sus propios objetivos sociales y po-
liticos, porque el funcionario hace de
consejero politico, se explica que nue-
vos politicos quieran cambiar de cola-
boradores en caracter de altos
funcionarios. La funcién publica se
viene entonces a politizar para evitar
resistencias burocraticas, aumentar la
motivacién de los asesores e, inclu-
s0, para agradecer a las personas
su actividad politica. {Leemans,
1987)

La legitimidad de los principios del
servicio civil fue acosada en varios
paises, como Inglaterra y Nueva Ze-
landa, que pasaron a convertir a direc-
tores de los servicios civiles en
ejecutivos independientes, contrata-
dos para alcanzar resultados,? consa-

2. Véase, Gurus in government, en The Econo-
mist, may 20" 1995, pp. 21-22.

grando el influjo del “manage- rialis-
mo” (G. Wilson, 1991; N. De Montri-
cher, 1991); las criticas se refigjan
también en la clasica perspectiva que
resalta las connotaciones negativas
de la burocracia (Osborne - Gaebler,
1994).

El gerencialismo como
alternativa: balance y perspectiva

Keraudren (1993) manifiesta que
la reduccién del Estado a consecuen-
cia de las privatizaciones, contractua-
lizacionesy una merma importante del
personal, presenta el gasto publico en
una progresién ascendente, y gue si
bien la fucha contra el despiifarro y la
racionalizacién de ciertos costos han
tenido resultados significatives, no hay
indicaciones de que la gestion del Es-
tado se haya tornado mas eficaz. Para
este autor, la promocion del "gerencia-
lismao" como clave de la modemizacién
de la administracion publica en Ingla-
terra, mas gue un proyecto coherente
de transformaciones administrativas,
es una mezcla de conocimientos de
gerencia, elementos ideologicos de la
nueva derecha y conciusiones extrai-
das de un aprendizaje politico empiri-
co. En su apreciacién, el fracaso
relativo parece haber sido confirmado
por los propios inspiradores de la refor-
ma, cuando decidieron el estableci-
miento de agencias gubernamentales
para impulsar las politicas de eficacia
de los servicios plblicos. {Keraudren,
1993)
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Coincide en esto Savoie (1994)
cuando sefiala que el mensaje que se
desprende del conjunto de estas medi-
das no gueda claro, y no se puede
decir si el enfoque "gerencial” se aleja
0 se aproxima-al modelo weberiano,
En su punto de vista, la revolucién de
la gerencia, independientemente de
que se considere como exitosa o como
inacabada, trajo aparejadas conse-
cuencias indeseables, porque existen
multiples indicios que muestran un
sentimiento de frustracién entre los
funcionarios, y se aprecia un deterioro
en la valoracién de la funcién publica,
en beneficio del sector privado. Dado
esto, se pregunta si las administracio-
nes publicas estan en condiciones de
asumir y de superar los retos plantea-
dosporlasexigencias crecientes de un
entorno social caracterizado por la in-
certidumbre, y por la difusion de las
tecnologias informaticas, que imponen
nuevas practicas y procedimientos.
{Savcie, 1994)

Evatuando los resultados del pago
por desempefio (performance related
pay - PRP), uno de los instrumentos
empleados para incrementar la eficien-
cia gerencial, al margen de observar
que los resultados no incidieron direc-
tamente en un mejoramiento dei de-
sempefio, Keraudren {1994} expresa
que el fracaso de la iniciativa evidencia
las debilidades que se presentan en la
modernizacién de la administracién,
tanto de indole "estructural", que con-
ciemen alas condiciones para la apli-
cacion de las innovaciones, asi como
“conductual", relacionadas con el conm-
portamiento de los funcionarios. Las
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causasde fondo de este fracaso deben
buscarse enla "cultura" administrativa,
que no fue tomada en consideracién.
Este es un importante ejempio a con-
siderar en laimplantacion de procesos
de cambio, especialmente cuando se
procura obtener mejoras en el desem-
pefio del servicio civil.

Pese a toda ia experiencia de cam-
bio desarrollada en el Reinc Unido, no
ha sido posible definir en cada caso ef
sentido del servicio civil, como se dis-
tingue un buen y un mal servicio, y
cémo hacerpara que tales definiciones
resulten operativas. (Plowden, 1993)
De todos modos, la necesidad de un
adecuado reclutamiento de los oficia-
les pablicos, de ascenso por mérito, de
buena paga y condiciones de servicio
y de capacitacion sistematica para to-
dos interviene en la obtencion de obje-
tivos de rendimiento; y asi como €l
servicio civil debe ser sensible a las
necesidades del gobierno y de los
politicos, éstos deberian abstenerse
de manipularlo arbitrariamente, de ma-
nera que pueda ser confiable para ia
ciudadania.

Para Butler (1993}, luego de la "re-
volucién gerencial®, la continuidad de
la agenda de cambios se centra en los
siguientes aspectos: a) la necesidad
de mantener un cierto grado de cohe-
sién en el Servicio Civil como un todo;
b} el deseo de mantener un Servicio
Civil no politico con un sentido compar-
tido de los valores y de la ética esen-
ciales para el funcionamiento del
sistema; c) la vigencia dei concepto del
serviciocivil como unacarrera. Uno de
los grandes desafios que tiene ante si
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el Servicio Civil Britanico es el de com-
binar la eficiencia, la flexibilidad y los
estandares de servicio resultantes de
los cambios gerenciales ocurridos en
los daltimos veinte afios, con fa conser-
vacion de la integridad, la probidad
y la cohesién fradicionales. Asimis-
mo, el servicio civil debe preservar
su calidad de buen empleador, al me-
nos en e campo de la igualdad de
oportunidades y del sentido de ia
equidad.

En un contexto diferente, el gobier-
no federal de los Estados Unidos ha
debido enfrentar la disminucién de la
capacidad de enrolar y de retener una
fuerza de trabajo altamente formaday
entrenada, debido a remuneraciones
insuficientes, declinacion del prestigio
del funcionaric ante la opinién publica
y practicas gerenciales ohsoletas.
(Johnston, 1994) Algo similar ocurre
en Canad4, cuya funcién publica por
su prestigio atrajo a los mejores a sus
filas, pero su prestigio comenzé a des-
vanecerse, junto con ta credibilidad de
la administracién.

En 1989 fue presentado el Proyec-
to PS 2000, cuyos objetivos fueron la
promocién y estimulo de |a funcién pa-
blica, previendo que los escenarios del
futuro seran mas dificiles y complejos
que los actuales, donde los funciona-
rios deberan enfrentar el cambio, la
incertidumbre vy la ambigiiedad, mejo-
rar su capacidad de escuchar y comu-
nicarse con el publico y deberan ser

3. En "The Civil Service: Taking Forward Conti-
nuity and Change’, citado en Civif Service
Reform, Sweetening the mandarins, The Eco-
nomist, january 28 1995, p. 25.
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elegidos no por su capacidad de reali-
zar un determinado trabajo, sino por su
consistencia en la adopcion de ios
ideales y valores necesarios para €l
servicio. El Proyecto PS 2000 no en-
frentaba los desafios planteados a la
funcién plblica en la esfera del desa-
rrollo de politicas, sino que denota una
preocupacion casi exclusiva por la efi-
ciencia, la economfa y el "manage-
ment’, mientras que existen sintomas
de que en el nivel federal las habili-
dades en materia de politicas pablicas
se han erosionado, tanto de parte de
los partidos politcos como de las
instancias administrativas. (Manion,
1991)

Existen reivindicaciones de la ca-
rrera administrativa, como las manifes-
taciones de apoyo reciente en el Reino
Unido a un servicio civil no partidario
para“servir efectiva y eficientemente a
los gobiernos de cualquier partido
politico”, sin que ello obste para que
los salarios pasen a depender de ia
contribucién y no del puestoy el ascen-
so0, que continde el reclutamiento ex-
terno en los niveles medios de la
carrera, etc.’

El andlisis de estas apreciaciones
invita a juzgar con prudencia la incor-
poracion de cambios que se presentan
como paradigmaticos para reestructu-
rar el Servicio Civil en vistas a lograr
una mayor eficiencia, pero también
preguntarse hasta que punto las
practicas vigentes para la funcién pud-
blica en la regién reflejan un modelo
burocratico congistente. Debiera to-
marse en cuenta los condicionamien-
tos derivados de la “cultura admi-

enero-diciembre/1995



nistrativa” para concebir el cambio,
sin por elio reivindicar la perspectiva
corporativista.

Patrimenialismo, burocracia
y gerencia

En la organizacion administrativa
del Estado contemporaneo en América
Latina, sin ignorar las particularidades
nacionales, es posible observar algu-
nos rasgos tipicos que puede ayudar
significativamente a la reflexién sobre
las capacidades de actuacion de la
organizacion estatal,

El patrimonialismo ha tenido una
importante vigencia en el modo de re-
lacion entre el gobierno politico y la
organizacion administrativa estatal,
esfumando la frontera entre lo publico
y lo privado, solapando los intereses
de la clase dirigente con los asuntos
del Estado, tomando los cargos publi-
c0s como prebendas e instrumentos
de pago de favores politicos, en un
contexto de falta de normas o de ga-
rantias de cumpiimiento de éstas, dan-
do fugar a variadas formas de
corrupcién. Sibien debe destacarse la
correlacion entre el patrimonialismo y
la ausencia de democracia politica,
cuando esta es débil o la division vy
equilibrio de poderes que hacen posi-
ble el control de los actos de gobier-
no no estdn vigentes, ejecutivos
poderosos y arbitrarios se desenvusl-
ven con desenfado. Dictaduras y au-
toritarismos de diversa especie
modelan una organizacion estatal de
tipo patrimenialista.
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No obstante, también ha sido posi-
ble cbservar gobiernos autoritarios
que introdujeron elementos moderni-
zadores en la organizacion estatal
{O’Donnel, 1982), cuando suideario se
construyd desde el rechazo a formas
de democracia politica desprestigia-
das por practicas demagdgicas, como
las resultantes de la vigencia del siste-
ma de despojos. En estos casos se
ensayaron variantes burocraticas o
tecnocraticas orientadas a separar el
dominic pablico del privado, por ejem-
plo procurando despolitizar el recluta-
miento de cuadros para el giercicio de
la funcidn pdblica.

En condiciones como las sefiala-
das, o bajo el imperio de formas demo-
créticas de gobierno, la administracion
burocratica ha sido representada de
acuerdo al clasico modelo weberiano,
en el que constituye el sistema admi-
nistrativo del tipo de dominacién racio-
nal: se ha caracterizado por establecer
estructuras jerarquicas, especializa-
cién en las tareas mediante la departa-
mentalizacién, procedimientos
escritos y profusa normativa formaliza-
da en instrumentos legales (leyes, de-
cretos, reglamentos), sistemas
objetivos para el ingreso de personal,
servicio administrativo profesional o
especializado, empleos estables, sis-
temas de supervision y control y, por lo
tanto, mayor transparencia. (Weber,
1964) Tempranamente destacé Mer-
ton (1980) “...que la disciplina necesa-
ria para obtener en un marco
burocratico, el comportamiento estan-
darizado juzgado indispensable para
la realizacién de objetivos buscados
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implica en los funcionarios un despla-
zamiento de los fines, que los lleva a
considerar como un objetivo lo que tan
s0lo tendria que serun medio y aadop-
tar un comportamiento ritualista y ruti-
nario...De este modo, la vision
optimista de Max Weber deja paso a
una visidn casi determinista (y pesimis-
ta) de! fenémeno burocratico...”

Asi como estas caracteristicas de
la administracidén burocrética encon-
traron su legitimidad en terminar con
los abusos, tuvo por defecto la inefi-
ciencia y la inclinacion por atender mas
los intereses corporativos que el servi-
cio al ciudadano. Si bien el gobierno
debe proveer un sistema administrati-
vo separado de ias presiones politicas,
también los servidores publicos tienen
responsabilidades hacia el gobiermno y
los ciudadanos; cuando esta relacion
se hace de una sola via, la burocracia
se convierte en una organizacion auto-
referenciada, en favor def beneficio ex-
cluyente del funcionariado.

En una etapa de mayor madurez
democratica, el amplio acceso de la
ciudadania ala educacion y la informa-
cion produce mayores expectativas de
participacién por parte de la sociedad
civil en los asuntos publicos. El cliente,
objeto pasivo de trato por la burocra-
cia, deja lugar al ciudadano usuario de
bienes y servicios provistos por el Es-
tado, con deberes y derechos, que re~
clama procedimientos transparentes y
sencillos. Del burdcrata no se espera
s6lo que aplique adecuadamente nor-
mas y procedimientos, sino que sea

4. Tomado de Quermonne (1985), p. 22.
12

eficaz, eficiente, respetuoso y creativo;
es evaluado por su capacidad de dar
respuesta oportuna, economica y de
calidad. Este modelo se hace presente
acompariando el proceso dedesarrollo
de las funciones econdmicas y socia-
les del Estado, en un contexto de de-
sariollo tecnolégico y globalizacion de
la economia mundial. Las condiciones
para su afianzamiento como modelo,
resultan del énfasis que se pone en la
necesidad de formular con precision
los objetivos a ser alcanzados, asi
como en disponer de autonomia para
aplicar los recursos que se tienen a
disposicion, controlando posterior-
mente los resultados.

E! modelo gerencial se asemeja al
burocrético en su profesionalismo y
despersonalizacion, pero se tiende a
establecer una diferencia con la buro-
cracia que, desplazando los fines, asi-
mila el interés publico conlos intereses
corporativos, direccionando parte im-
portante de las actividades y recursos
a atender sus propias “necesidades”,
diferentes a las demandas socialesy a
losrequerimientos del desarrollode las
politicas publicas. En contraposicion,
la administracién publica gerencial se
concentraria en la gestion de las politi-
cas publicas, el logro de resultados y
la atencion al ciudadano, empleando
formas flexibles de gestién, descentra-
lizando funciones e incentivando la
creatividad

Estos tres modelos de organiza-
cion del aparato administrativo repre-
sentan de algun modo un escenario en
evolucidn, en el que los protagonistas
centrales se desplazan: el protagonis-

enero-diciembre/1995



ta en el patrimonialismo es el gober-
nante, en el burocratismo el funciona-
rio y en el gerencial, la sociedad civil.
Seguramente hay una evolucién irre-
mediable en el sentido descrito, por-
que al removerse los obstaculos a la
participacién de 1a sociedad en los pro-
cesos de las politicas que la involu-
cran, demandard del gobierno una
respuesta cualitativamente diferente a
la gque resultaba incontestable o satis-
factoria en el pasado. La falta de inte-
rés en los procesos electorales
esenciales al sistema democratico,
manifiesto en la baja en los indices de
concurrencia a las urnas, o la falta de
confianza en las instituciones y sus
representantes, debe ser un llamado
de atencién para los sectores politicos,
que deben abrir honestamente los ca-
nales de participacion si aspiran a evi-
tar el empobrecimiento de la
legitimidad del sistema de gobierno.

En la realidad latinoamericana las
practicas patrimonialistas y burocrati-
co-corporativas han sido predominan-
tes, mientras que la perspectiva
gerencial sélo se desarrolié marginal-
mente. Las practicas mixtas caracteri-
zan el comportamiento real en la
administracién gubernamental, como
es el caso de decisiones de recluta-
miento basadas en lealtades persona-
les dentro de esquemas burocraticos o
gerenciales, sacrificando la idoneidad;
cuando en las decisiones publicas
predominan fos intereses privados de
grupos o empresas; cuando las estruc-
turas se disefian en funcién de sus
ocupantes, cuando la sobrecarga de
los puestos “de confianza” es agobian-
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te, etc. Pero el patrimonialismo no es,
indudablemente, un modelo arqueols-
gico o inherente a dictaduras pretéri-
tas, sino que estd presente todas las
veces que intereses particulares su-
bordinan el interés publico.

El modelo burocratico se manifies-
ta en sus aspectos negativos cuando
se desvia del principio de racionalidad
organizativa, confundiendo el interés
publico con las manifestaciones histd-
ricas de la organizacién administrativa
del Estado, que se convierte en un
valor sustancial. A partir de alli, el res-
guardo del statu quo inmoviliza la acti-
tud proactiva de la que el Estado debe
estar dotado. Por esta via, el acceso a
privilegios que diferencian y distancian
a la administracion de la sociedad,
pasa a ser el lugar comun: inmovilidad
de empleos, retiros ventajosos, exone-
racion de pagos y contribuciones,
mecanismos cerrados de promocion
gerencial; y como mecanismos de
defensa, complicacion de los proce-
dimientos, amparo en la jerarquia y
ausencia de responsabilidad.

Puede concebirse el modelo ge-
rencial como resultado de la inviabi-
lidad de un autoritarismo avasallante
¢ de una burocracia ignorante de
las demandas ciudadanas. Emergen-
te en espacios estatales que deman-
daban modelos de organizacion
privada para alcanzar ranges mini-
mos de competitividad en condiciones
de mercado, incluyendo mayor auto-
nomia en las decisiones y aplicacién
de recursos, el desarrolio de las capa-
cidades de articulacién y transmision
de demandas de la sociedad al Es-
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tado hizo necesario el despliegue de
una esfructura. mas responsiva, res-
ponsable y eficiente, sujeta al con-
trol  social y de los medios de
cormunicacion.

La Reforma de ia Funcién Publica
en América Latina

Son varios los paises de la region
que han encarade reformas orientadas
a modernizar el servicio civil en los
Ultimos afios, parte importante de las
cuales esta inserta en los programas
de reforma estructural antes aludidos.

Bolivia haemprendido una seriede
programas de reforma y ajuste tenden-
tes a modernizar la administracion del
Estado, incluyendo un proceso de
modemizacion de la estructura funcio-
nal de! aparato estatal, a través de la
puesta en marcha del Programa de
Carrera en la Administracion Publica,
conocido como Programa del Servicio
Civil -PSC—. E! objetivo era incorporar
y conservar el personal mas calificado
al senvicio de la funcién publica, me-
diante la adopcion de un sistema inte-
gral de administracién de las
astructuras organizativas y de los re-
Cursos humanos, que incorpore crite-
rios de racionalidad técnica a cambio
deladiscrecionalidad politica existente
en la administracion y en la gestién
publicas. Para poder cumplir con los
objetivos del programa de reforma, se

5. El Decreto 188/995 del 23-05-95 modifict el
Reglamento Organico Funcional de la Oficina
Nacional del Servicio Civil del Uruguay. Diario
Oficial. Montevideo.- Tomo 359 N& 24303,
Junio de 1995.
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han desarrollado tres regimenes de
administracién: 1) administracion de
estructuras organizativas, que tiene
por cbjeto la definicidn de los puestos
necesarios en las estructuras institu-
cionales; 2) administraciéon de recur-
sos humanos, que se encarga de la
incorporacion a la carrera administrati-
va del personal adecuado para cada
una de las instituciones comprendidas
en el sistema del servicio civil; y 3)
administracién de remuneraciones,
gue tiene como cometido la jerarquiza-
¢ién de la funcién plblica mediante la
aplicacién de una escala de salarios
uniforme para todo el sector publico.
La viahilidad del Programa esté sujeta
a su factibilidad financiera en el media-
no plazo. (Valdez, 1993)

En el transcurso de 1995, en Uru-
guay se modificé el Reglamento Orga-
nico Funcional de la Oficina Nacional
del Servicio Civil asignandosele el
asesoramiento en administracion de
personal y racionalizacion administra-
tiva, actuando como ¢rgano de contra-
Jor e incluyendo el asesoramiento en el
diagnéstico, aplicacion y evaluacion de
la politica de administracién de perso-
nal y capacitaciéon de funcionarios pu-
blicos. Le corresponde proyectar las
normas para seleccion y designacion
de funcionarios por concurso de oposi-
cidn o de méritos, asesorar en siste-
mas de clasificacion y descripcién de
cargos; intervenir preceptivamente en
la redistribucién de los funcicnarios;
proponer normas de caracter general
para calificaciones y promociones del
personal y controlar su debido cumpli-
miento.? Esta en proceso de creacion
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un escalafén gerencial al que se acce-
dera por concurso y se ha establecido
un sistema de evaluacion de cumpli-
miento que premia econdmicamente a
los desempefios destacados. Para ra-
cionalizar el sector de recursos huma-
nos se prevé un sistema de
reconversion laboral para funcionarios
excedentes e incentivos para el retiro
de los mayores de sesenta y cinco
anos. (Correa Freitas, 1996)

En Chile se llevé a cabo una
fuerte reestructuracién de la adminis-
tracion publica en el periodo 1974-
1991, y el empleo publico sufrié una
reduccion de més del 57%. Un conjun-
to considerable de servicios publicos
fueron descentralizados y privatiza-
dos, en distintos grados. Por otraparte,
los sueldos de los empleados piblicos,
que se habian deteriorado entre 1973
y 1985, mejoraron sensiblemente. En
la actualidad se destaca la importancia
de crear una adecuada capdcidad ge-
rencial para la reforma y para la gestién
del servicio civil, 12 persistencia de los
esfuerzos para mantener la efectiva
reduccion del empleo y la convenien-
cia de manejar adecuadamente las po-

6. Se trata de las Leyes N223.696 de Reforma
del Estado y N2 23.697 de Emergencia
Econdmica.

7. Mas de 122.000 cargos por disoluciones,
racionalizacién, transferencias y retiros vo-
luntarios, disminucién de plantas transito-
rias y disponibilidades (no se incluyen
privatizaciones). '

8. EI Decreto 435/90 produjo una dréstica re-
duccién de estructuras, se completé con ei
Decreto 2476/90 que implicd racionalizacion
de personat y se fij¢ el objetivo de organizar
ta carrera administrativa, luego establecida
por el Decreto 993/81.
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liticas salariales, especialmente por la
estructuracién de un conjunto de in-
centivos gerenciales que garanticen la
asignacion eficiente de los recursos en
el marco de las normas de equidad.
{(Reid, 1992)

Las leyes de Reforma del Estado y
de Emergencia Econdmica iniciaron
un programa de profundos cambios en
Argentina a partir de la grave crisis en
1989.% se privatizaron las empresas
en manos del sector publico, se trans-
firieron a los gobiernos provinciales
servicios de educacién y salud que
eran prestados por la administracion
nacional, se desreguld gradualmente
la economfa reduciendo la interven-
cion del Estado en los mercados y se
inicid una reforma administrativa orien-
tada a la modernizacion y la desburo-
cratizacion. Esto llevd a la supresion
de organismos publicos, a una reduc-
cién significativa del Personal emplea-
do en el Estado’ y habilité la
organizacion de un sistema de recur-
508 humanos poniendo en funciona-
miento el Sistema Nacional de la
Profesion Administrativa.® Partiendo
de fa valoracidn de los puestos y tareas
en seis niveles en los que se desarrolla
la carrera con hasta diez grados (Boni-
facio, 1995), el nuevo disefio de carre-
ra administrativa establece el proceso
de seleccién de personal para el ingre-
soy la cobertura de puestos, la evalua-
cion del desempefio individual, 1a
capagcitacion permanente, la promo-
cién relacionada a la capacitacion y la
evaluacion y lajerarquizacion salarial.
También establece un régimen de car-
gos con funciones ejecutivas para los
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niveles gerenciales, que se concursan
otorgando la titularidad por cinco afios,
finalizados los cuales se hace una nue-
va seleccién.

El Ministerio de Administracion
Federal y Reforma del Estado de Brasil
se promovié a partir de 1995 la profe-
sionalizacion del administrador pabli-
co, estructurando una carrera de
medios y altos administradores gene-
rales y financieros, llamados a ocupar
los principales cargos administrativos
y financieros de todos los ministerios.
La politica de carreras se apoya en
concursos publicos anuales, progra-
mas de educacién continua permanen-
tes y se introduce en el sistema
burocratico una cultura gerencial basa-
da en fa evaluacion del desemperio. En
las autarquias prestadoras de servi-
cios monopolistas se instrumentan |a-
boratorios para reorientar resultados,
alcanzar flexibilidad administrativa y
autonomia de gestién, con indicadores
de desempefio. También se propone el
plan de reforma eliminar la obligatorie-
dad del régimen juridico Unico de los
trabajadores publicos, permitiendo re-
gimenes diferenciados para cada esfe-
ra de gobierno. La nueva politica de
recursos humanos prevé un sistema
de remuneracién que estimule el de-
sempefio por medio de incentivos,
conjugar el comportamiento ético con
el desempeiio eficiente, reforzar el
sentido de misién y compromiso del
servidor plblico con la prestacion de
servicios de mayor calidad.

En Colombia el ggbierno Propuso
en 1995 el Plan de Promogion del Ta-
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lento Humano al Servicio del Estado,
formulado y ejecutado por el Departa-
mento Administrativo de la Funcion
Publica, que comprende el Plan Nacio-
nal de Formacion y Capacitacién del
Servicio Publico y un Sistema de Esti-
mulos y Evaluacidn del Desempefio. El
Plan de capacitacion busca interiorizar
alos funcionarios hacia una cultura de
gestién orientada a resultados; el Sis-
tema de Estimulos y Evaluacién tiene
el fin de establecer criterios de evalua-
cién y promocidn en base a los resul-
tados de gestion de los funcionarios,
frente a los objetivos de su institucidn,
asi como generar incentivos para esti-
mular a quienes sobresalen en su de-
sempefio. También en 1995 el
gobierno presenta un Flan para el Me-
joramiento de la Gestidén Publica, que
preve exhortar a fas entidades a formu-
lar metas y compromisos de elevacion
de sus estandares de funcionamiento,
que deberan hacerse publicos y ser
monitoreados, dando lugar a reconoci-
mientos e incentivos. También se crea
una Unidad de Eficiencia para asistir a
unidades seleccionadas para elevar su
nivel de desempefio en la prestacion
de servicios.

Los cambios en el Estado,
las nuevas tareas

de la administracién publica
y el papel del Servicio Civil

Los programas de reforma que se
llevan a cabo en la regidn, reconocen
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en el diagndstico de algdntipo de crisis
de Estade su punto de partida, y las
politicas desarrolladas para neutrali-
zarla y proyectar lo que en el futuro
presentan; ademas, importantes pun-
tos en comun. La crisis es enfocada
come un probiema de gobernabilidad,
y a pesar de los ingentes esfuerzos
realizados por aquellos programas
para removerla, los principales proble-
mas de fondo de las sociedades se
mantienen vigentes, como es el caso
de la pobreza y el desempleo. La ob-
servacion de situaciones de este tipo
ltevaron a Dror (1994) a sefialar que
con frecuencia se hable de modo inco-
rrecto de ingobernabilidad, cuando el
problema real es la incapacidad de
gobernar, habida cuenta de que se
trata del fracaso de los gobiernos en
dar las respuestas adecuadas, lo que
reclama esfuerzos en desarrollar la ca-
pacidad de gobernar en vez de incul-
paralas sociedades de ingobernables.

Muchos de los programas de refor-
ma han seguido un patrén determina-
do por la necesidad de obtener un
equilibrio fiscal, y si bien esta estrate-
gia tiene la capacidad de golpear dras-
ticamente las malas practicas de un
Estado prebendario, paternalista o be-
nefactor, inviable como tal o inadecua-
do en las nuevas condiciones globales,
no tiene la capacidad de alterar en un
acto la cultura estatal vigente y respon-
sable de provocar, entre otras cosas,
la debilidad de la sociedad civil, la es-
casa competitividad empresarial ¢ la
ineficiencia gubernamental. En estas
condiciones, se requiere prudencia al
predicar la necesidad de un Estado
enero-diciembre/1995

minimo, siendo mas apropiado esta-
blecer un programa de revisién de las
competencias estatales. De ello se se-
guiria, por ejemplo, que la delegacién
de competencias a gobiernos estadua-
les o municipales, inciuso la devolu-
¢ién a la sociedad de tareas asumidas
por el Estado, se hiciera atendiendo al
interés, vocacién, capacidad y poder
de las partes involucradas en asumir la
gestidn, sin desentenderse de la res-
ponsabilidad de asegurar el orden en
las relaciones sociales y preservar el
bien comin de la colectividad.

La puesta en practica del principio
de subsidiariedad que se sugiere, no
es satisfecha con una delegacion de
tipo pasivo, limitada a descentralizar y
transferir para reducir el Estado. La
sola reduccién de intensidad de la ac-
cion estatal, su no intromision en aque-
llo que esta en manos de ios privados,
dejando los resultados de fa accion
social al mercado, no es apropiada
para dar respuesta a los problemas
que se han descrito. Tales exigencias
pueden ser atendidas sélo si existe
una actitud proactiva, tendente a me-
jorar de modo permanente las condi-
ciones para el desenvolvimientro de
una sociedad civil activa, coadyuvando
al desarrollo de las capacidades de las
organizaciones menores. En este con-
texto, la aceptacién de la iniciativa-por
parte de grupos, asociaciones 0 em-
presas, tampocc suponen renuncia-
miento a la accidn estatal: la sociedad
se apoya en unas tramas de solidari-
dad que, si se diluyen, quitan razén de
ser al Estado. Cuando ias relaciones
son desiguales, entre débiles y fuertes,
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la libertad se puede convertir en un
instrumento de opresion, que requiere
de la ley para hacer posible la igualdad
0, al menos, la disminucién de las de-
sigualdades. El Estado no sdélo esta
habititado, sino obligado a ejercer la
discriminacidn positiva para proteger a
los débiles de la sociedad, permitiendo
la verdadera ciudadania.

Lo que es seguro, es que la admi-
nistracién publica debera enfreniar las
nuevas tareas Con recursos escasos,
porque el déficit presupuestario o la
dificultad para financiar el gasto ptibli-
co seguiran siendo condicionantes del
desempefio estatal. También se haran
necesarios esfuerzos de reestructura-
¢ion econémica para sustentar ios me-
canismos de mercado e instituir
condiciones de desarrollo, desafios
que exigen de capacidad adaptativa y
aprendizaje de nuevas tecnologias de
gestion. Ademas, es probable que las
demandas de la poblacién sigan cre-
ciendo, desafiando a la administracion
plblica a un incremento constante de
su eficiencia y eficacia, especialmente
en el terreno social, donde su actua-
cion es deficitaria ante ineludibles exi-
gencias en el combate a la pobreza y
el desempleo.

Por su parte, €! gobierno politico
constituye una fuente de presion para
mejorar el desempefic del servicio pu-
blico, en la medida que su legitimidad
de origen necesita de refuerzos en el
plano de los procedimientos y de los
resultados; por ello reclama mejoras
en los indicadores del servicio publico,
se preocupa por la revalorizacién del
ciudadano como cliente del gobiemo y
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procura la reestructuracién de la ma-
quinaria gubernamental para incre-
mentar la eficiencia. (Manning, 1994)

Las formas que estan siendo pro-
puestas para mejorar el desempefio de
la administracion pulblica no son del
todo novedosas, y se pueden sintetizar
en la descentralizacion de la gestién,
la simplificacién de estructuras, el au-
mento de la productividad, la mejoraen
la calidad de servicios al ciudadano y
el fomento de la responsabilidad del
gestor, por ejemplo, utilizando mode-
los de gestion por resultados.

La profesionalizacién no escontra-
dictoria con e! desarrollc de modelos
de gestién descentralizados y flexi-
bies, y puede contemplar sistemas
mas abiertos para la contratacién de
personal y mayor control del rendi-
miento en base a la especificacion de
las responsabilidades del puesto. De
hecho, en los niveles gerenciales se
ha progresado en valorar el desem-
pefio de acuerdo a la obtencidén de
resultados.

El aumento de la productividad en
ta administracién plblica se puede al-
canzar si se trabaja de modo sistema-
tico en la mejora de la gestién y
desarrollo de los recursos humanos.
La superpoblacién burocrética, la so-
brevaloracion de la antigiiedad y la
seguridad por sobre el rendimiento
no ayudan, pero tampoco contribuyen
los bajos salarios, la precariedad del
emplec y el exceso de injerencias
politicas.

Si en el campo de los recursos
humanos se siguen desarrollando
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practicas disfuncionales con el sentido
de la profesionalizacion, se afecta la
capacidad administrativa. La profesio-
nalizacién en la carrera no puede apo-
yarse en principios contrarios a la
competitividad del recurso humano, la
igualdad de oportunidades, la objetivi-
dad, la capacidad, la neutralidad, y no
debe entenderse a estos principios
como vinculados a la burocracia cerra-
da clasica.

Pero se debe reconocer que la
gestion de recursos humanos no reci-
be ia misma atencién que otros, en
especial los financieros, y de alli el rol
limitado que presentan las areas de
funcion publica o personal. En parte se
explica porque estas materias no se
abordan como una politica publica que
debe serformutada, planificada, imple-
mentada, monitoreada y evaluada
como las otras politicas estatales. Esto
puede serasf si se supera el fragmen-
talismo con que las cuestiones vingu-
ladas a la gestion de recursos
humanos son encaradas en las admi-
nistraciones, cambidndolas por orien-
taciones generales acordes con los
objetivos de la administracién publica.

La modernizacién del aparato del-

Estado es basicamente el fruto del
desarrollo continuo de sus ejecutivos,
y no de reformas de tipo juridico, o
de revisiones estatutarias. En este
campo, el cambio debe ser primero
cultural, por lo gue una visién estrate-
gica y renovada del rol del Estado,
una concepcidén nueva del perfil del
gestory un proceso continuo de forma-
cién constituyen una asociacién in-
soslayable.
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Uno de los problemas que debe
tenerse en consideracion es que, mas
alla de reconocerse la prioridad por
fortalecer la capacidad de gobierno,
reorganizar las estructuras, reformar la
funcidn publica y capacitar a los funcio-
narios, laambigliedad de objetivos, fal-
ta de apoyo politico, resistencias
burocraticas, emulacién acritica de
modelos y falta de oportunidad fueron,
entre ofras, causas de reiterados fra-
casos. La reforma de la administracion
y de la funcidn puablica es compleja,
pero la mayoria de los gobiernos cuen-
ta para llevar a cabo la tarea una buro-
cracia mal remunerada y de excesivo
tamario, sin reglas para el rendimiento,
y con inadecuados procesos de selec-
cién y movilidad.

La administracion plblica debe
asegurarse la atraccion de los recur-
sosmas calificados, ser capaz de rete-
nerlos y capacitarlos para las nuevas
tareas, haciendo atractivos los puestos
y competitivas las remuneraciones,
ofreciendo perspectivas de progreso
profesional. Ei profesionalismo, la
competencia, motivacion y actitud de
los funcionarios son fundamentales
para ejecutar con éxito las nuevas ta-
reas. El énfasis puesto por los progra-
mas de ajuste en los costos y la
reduccion de las dimensiones de la
funcién publica no ha sido atendido,
incluso ha perjudicado las metas pre-
tendidas.

La democratizacion creciente de
las $ociedades ha dado lugar también
aunreclamo mayor de participacion en
la gestion publica, exigiendo a su vez
que la administracién aumente su ca-
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pacidad de respuesta, sea mas trans-
parente y responsable, mejore |a cali-
dad de sus servicios y los preste con
eficiencia.

Como se ha sefialado, existe una
gran responsabilidad de la administra-
cién en la promocién y el desarrollo
social, especialmente cuando el desa-
rrollo orientado al mercado, ia mejora
de la tecnologia y una extrema auste-
ridad fiscal han impactado negativa-
mente en el desamrcllo de servicios
sociales, con consecuencias de margi-
nacién, pobreza y desempleo. La fun-
¢ién del Estado en la promocion del
desarrollo social es indispensable, par-
tiendo de que no puede ser reempla-
zado en latarea derealizar inversiones
sociales de gran magnitud. No obstan-
te, debe tenerse en cuenta que en el
plano de las politicas sociales existe
consenso en que debe aumentar su
calidad, asi como que su papel no de-
biera estar disefiado desde la necesi-
dad de compensar el impacto de la
politica econdmica; la busqueda de
una mayor complementacion entre po-
litica econdémica y politica social es 1a
respuesta mas adecuada. Para ello se
requieren capacidad en el recurso hu-
mano y eficiencia en los sistemas.

El Estado podria mejorar mucho la
eficiencia de los servicios y programas
sociales, para lo que un cambio en los
modos de gestidn es lo indicado, espe-
cialmente dando participacién a fa gen-
te desde el mismo momento en que se
hace la deteccién de las necesidades,
pasando por la ejecucién y, especial-
mente, el control y la evaluacién. Todo
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parece indicar que en este y otros pla-
nos, los gobiernos deben progresar
mucho para ascciarse al sector priva-
do a fin de asegurar el interés publico.
El presupuesto puede jugar un impor-
tante papel, no sélo de responsabiliza-
cién y de gestién, sino para la mejora
en la formulacién de proyectos, aten-
diendo a su sustentabilidad y ejercien-
do un control por resultados.

Mas alla del quantum de Estado a
que se aspire, las responsabilidades y
competencias resultantes, para ser
efectiva, eficaz y eficientemente ¢con-
dugcidas, requieren de una capacidad
de gestién apoyada en recursos huma-
nos, financieros y organizativos que en
su congcierto deberan asegurar la reali-
zacion delas politicas piblicas. Es evi-
dente que el desarrollo cientifico-
tecnoldgico, el crecimiento econdmico
y la eliminacién de ineficiencias institu-
cionales, no han aparejado de modo
automatico la mejora de la calidad de
vida de las sociedades, cuyos males
parecen agravarse constantemente.
Las demandas que se originan en este
escenario, exigen una capacidad de
respuesta que todavia dista de ser sa-
tisfactoria, y que afecta la credibilidad
de los gobiernos, erosionando su legi-
timidad en el plano de los resultados
que de su actuacion se esperan. Ese
deterioro tiene, naturalmente, impac-
tos negativos en términos de goberna-
bilidad, que se expresan en el
agravamiento de la conflictividad so-
cial, la apatia ante los procesos elec-
torales y el desencanto con el
gobierno.
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Muchos de estos problemas po-
drian disminuir si los gobiernos dispu-
sieran, haciendo una politica
consistente de esta cuestion, de un
aparato administrativo con mayor ca-
pacidad para formular programas
adecuados y ejecutarios eficaz y efi-
cientemente.

Notas para una estrategia
de transformacion

Para articular una estrategia de
transformacion, Bresser Pereira
(1998) distingue cuatro sectores al in-
terior del Estado, a los que denomina
nicleo estratégico (conduccién supe-
rior que define las politicas); el sector
de actividades exclusivas, que incluye
servicios que sélo el Estado puede rea-
lizar {reglamentacion vy fiscalizacidn,
subsidio a la educacién, control del
medio ambiente); servicios competiti-
vos, donde el Estado actia junto a
otras organizaciones no estatales y pri-
vadas, pero donde esta presente el
interés publico (salud y educacion); fi-
nalmente, esta el sector gque produce
bienes y servicios para el mercado,
que es el area de actuacion de las
empresas.

En el niicleo estratégico, donde re-
side el poder del Estado con una admi-
nistracién tanto burocratica como
gerencial, es relevante la efectividad
de las decisiones, que sean cumplidas.
En cambio, en el nicleo de actividades
exclusivas o competitivas es funda-
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mental el criteric de eficiencia , y su
administracion debe ser necesaria-
mente gerencial, volcada a resultados;
pero mientras que en el primero la
propiedad es estatal porque ejerce el
poder del Estado, ello no ocurre en el
otro, donde el poder del Estado no es
gjercido, pudiendo haber participacién
de la sociedad y resolverse |a gestion
en un marco de autonomia mayor que
la que permite el Estado. En el sector
de produccién de bienes y servicios
para el mercado, la eficiencia es el
principio administrativo y la administra-
cion gerencial la mas indicada; dadaia
posibilidad de coordinacién por el mer-
cado, la propiedad privada seria la re-
gla, justificandose la estatal en caso de
monopolio natural o ausencia de capi-
tal. La propiedad privada debe acom-
pafiarse de un seguro . sistema de
regulacion.

Dada ta crisis del Estado y la invia-
bilidad de la propuesta necliberal del
estado minimo, el Estado se debe re-
construir no sélo para asegurar los
contratos, sino para complementar al
mercado en la coordinacion de la eco-
nomia y en la promocién de una mayor
igualdad social. Reformar al Estado es
mas que mejorar la organizacion y el
personal, sino también las finanzas y
el sistema institucional-legal, permi-
tiendo una relacidon arménica con fa
sociedad civil. Es garantizar una mayor
capacidad de gobierno y mejores con-
diciones para implementar politicas
pUblicas; tornar mas eficientes las ac-
tividades exclusivas del Estado, a tra-
vés de la constitucién de agencias
auténomas y mas eficientes los servi-
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cios sociales competitivos transfor-
mando las organizaciones publicas en
organizacicnes sociales.

Finalmente, Bresser Pereira sos-
tiene que los objetivos globales de la
reforma estatal deben permitir aumen-
tar la capacidad administrativa de go-
bernar con efectividad y eficiencia
volcando los servicios del Estado para
atender a los ciudadanos. Por otra par-
te, limitar la accién del Estado a aque-
llas funciones que le son propias,
reservando 10s servicios competitivos
para la propiedad publica no estatal y
la produccién de bienes y servicios
para el mercado a la iniciativa privada.

Un abordaje para aumentar
la capacidad gerencial
del Servicio Civil

Sin obviar ia pertinencia de asegu-
rar la profesionalidad del servicio civil
de carrera, cuando este parte de la
cultura administrativa del aparato del
Estado, en los paises, especialmente
en el sentido de que existe un sistema
de reclutamiento de los capaces con
reglas transparentes, los medios para
retenerlos (ambas cuestiones remiten
a una politica salariat competitiva en el
mercado de trabajo) y otorgando con-
diciones de relativa seguridad en cuan-
to a una carrera laboral estable, con
acceso a la capacitacion y bajo reglas
de evaluacion del desempenio, el desa-
molio de un estamento directivo-geren-
cial-superior de la administracién
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puede ser compatible, perc requiere
de una politica particuiar.

Distintos paises de la regién han
desarrollado con éxito un modelo con
apropiada capacidad de impacto en
términos de mejorar las capacidades
de gestién en ta administracién. Inspi-
rado en la experiencia de la ENA fran-
cesa, a mediados de los afnos
ochentas en Argentina se establecio el
Programa de Formacién de Adminis-
tradores Gubemamentales, y por con-
venios con la institucion europea
iniciaron una experiencia similar en
Uruguay y Brasil. S6lo en el primer
caso se proyectd en el tempo e
institucionalizd en un Cuerpo de Admi-
nistradores Gubernamentales, consti-
tuido con los graduados de cuatro
promociones del Programa, que com-
pletaron el nimero de doscientos
agentes. Ellos superarcn un exigente
proceso de seleccion entres ruedas de
pruebas anénimas cuya calificacion se
dio a conocer en actos publicos, incor-
porandose los mas destacados, todos
profesionales de diversas disciplinas,
a un programa de formacion de dos
anos de duracion, incluyendo seis me-
ses de pasantia en un organismo pu-
blico, con dedicacion exclusiva y un
salario. A su graduacién fueron incor-
porados al Cuerpo con un compromiso
de permanencia por cinco afos, y su
sistema de empleo reconoce la estabi-
lidad, remuneraciones competitivas
con el mercado, rango o nivel equiva-
lente a directores nacionales, con exi-
gencias de capacitacién permanente y
sometidos a evaluaciones de desem-
pefio. Su dependencia es a través de

enero-diciembre/1995



la Secretaria de la Funcién Puablica, del
Presidente de la Nacidn, y desarroltan
funciones por perfodos de distinta du-
racion bajo la figura de “destinos” en
organismos de toda la administracién
que los sdlicitan, individualmente ¢ en
grupes, para el desarrollo de proyec-
tos determinados. Han tenido respon-
sabilidades de importancia, como
privatizaciones, direccién de empre-
sas, trasferencias de servicios a pro-
vincias, efc.

En la actualidad, Brasil ha iniciado
un programa similar, en muy parecidas
condiciones de formacién, pero por
periodos mds cortos (seis meses) y
especialidades: gestores fiscales y
gestores pdblicos. Uruguay también
esta reiniciando un programa de este
tipo.

En ninguno de los c¢asos se han
desarrollado los programas en las uni-
versidades, pero una experiencia sec-
torial se inicié en Argentina en 1995,
para formar Economistas de Gobierno,
con un patron similar a los administra-
dores gubernamentales, pero otorgan-
do un programa de formacion
preestablecido a universidades de alto
prestigio que tienen a su cargo el pe-
riodo de formacion durante quince me-
ses, aungue no la pasantfa posterior.

En el informe final del Taller de
Expertos realizado en 1991 por el
CLAD (Guerrero, 1992), se seflalaba
gue la formacion de gerentes publicos,
independientemente de la tradicion
adoptada a favor de la educacién uni-
versitaria o la preparacién en cursos
ofrecidos por los Gobiernos, requiere
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de la asociacion entre la ensefianza
provista por las instituciones académi-
casy la capacitacion suministrada por
los Centros de - Desarrollo Guberna-
mental. Y, si bien se reconocia que la
combinacion académico-guberna-
mental en la formacion gerencial ga-
rantiza una proporcion dosificada entre
la ensefanza vy la capacitacién, la
misma suele estar ausente y dicha au-
sencia estd condicionada por la madu-
racion de una carrera administrativa.

Las universidades podrian ocupar-
se enmayor medida de desarroliar pro-
gramas que atiendan a las
necesidades de formacién del sector
publico (Bonifacio, 1893). No se trata
de que deben ajustar la curricula para
la formacién de funcionarios, pero si
organizar ofertas académicas de apli-
cacién al desarrollo del sector publico,
atendiendo las especificas necesida-
des de calificacion de recursos huma-
nos de este. Si las universidades han
participade limitadamente en la forma-
cion de personal publico, es porque
priorizan en exceso el reclutamiento de
participantes en sus propios progra-
mas de caracter académico, orienta-
dos al otorgamiento de diplomas para
el ejercicio profesional.

Con modelos semejantes, se pue-
den asegurar recursos aftamente cali-
ficados y con muy buena capacidad de
impacto sobre la calidad de la gestion
publica, asimilable al valor agregado
de la consultoria aportada por distintos
programas de cooperacién técnica,
pero seguramente menos costosa e
incorporada a los recursos permanen-
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tes de la administracion. Las condicio-
nes descritas para su desempefio lo
hacen un grupo de mucha movilidad,
polivalente, flexible, por medio del cuat
la administracién publica puede dispo-
ner de un equipc de consultoria interna
y asistencia a la gestiéon de programas
criticos 0 en gestion de coyuntura que
interviene hasta que se acomodan las
capacidades de respuesta estable de
las instituciones a los desafios que en-
frentan en su gestion.
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Reflexiones sobre Programas
de Modernizacion del Sector Publico

Roberto Salazar Candell*

en Centroamérica

A PARTIR DE CINCO MEGATENDENCIAS QUE CARACTERIZAN LA REGION CENTROAMERI-
CANA, CONSIDERA QUE SU GRAN DESAFIO ES LA EJECUCION DE REFORMAS QUE PRO-
MUEVAN SU DESARROLLO INTEGRAL, MODERNIZANDO EL SISTEMA DE EMPLEC PUBLICO
Y REDUCIENDC AL MISMO TIEMPO DOS GRANDES DEFICIT QUE AFRONTA: UNO ES EL
AREA SOCIAL Y OTRO ES LA GENERACION DEL AHORRO INTERNO REQUERIDO PARA

FINANCIAR EL DESARROLLO.

Presentacion

Esta presentacion pretende contri-
buir a la discusién de las reformas en
materia de empleo publico que debe-
ran afrontar los paises centroamerica-
nos, con algunas reflexiones sobre los
programas de modernizacién del sec-
tor publico, desde la perspectiva de la

*  Funcionario del Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacién Econémica y
Social, ILPES.

1. El ILPES es un organismo regional de las
Naciones Unidas, perteneciente al Sistema
de la Comisién Econdémica para América La-
tinay el Caribe (CEPAL) que, por decisién de
los paises miembros, se dedica a la investi-
gacién, asesoramiento y capacitacién en el
tema de la gestién estratégica del Estado.
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gestién estratégica del Estado, que
viene desarrollando el ILPES.!

En efecto, una visién estratégica
de largo plazo resulta esencial para
construir una imagen objetivo o
"proyecto-pais" que de pautas para
orientar el proceso de cambios (institu-
ciones, procedimientos, leyes, etc.),
asi como respecto a la gradualidad o
celeridad del mismo.

En este sentido, debe prestarse
especial consideracién a las reformas
propuestas en los distintos programas
de modemizacién, las que tendran in-
cidencia directa sobre los sistemas de
empleo, y también, quizd de manera
mas importante, en la competitividad
global de la economia de cada pais y
de la subregién. El crecimiento y la
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equidad que genera una economia
mas competitiva se traduce en mayo-
res niveles de empleo productivo, afec-
tando por supuesto, la dimensién y
calidad del empleo publico.

Las megatendencias2

de los noventas

Con el propdsito de ubicar dentro
de un contexto mas general las refor-
mas del sector pablico en el istmo cen-
troamericano, es pertinente caracte-
rizar de manera sucinta l0s procesos
relevantes que se inician o profundizan
en la regién desde finales de la década
pasada y mas notoriamente en los
afios noventas.

Se pueden identificar cinco mega-
tendencias que caracterizan a la su-
bregién aunque, por supuesto,
asumen diferentes matices en.cada
pais:

e Grandes avances en los pro-
cesos de pacificacidn que se

2. Estas megatendencias reflejan una percep-
cién de hechos relevantes. Por tanto, el
autor no se adscribe a favor o en contra de
todas o cada una de las megatendencias.
Aln més, deja constancia que, respectode la
subsidariedad del Estado, a su juicio, en
aquellos paises que Iniciaron antes de estos
procesos llamados "necliberales”, ha sido su-
perada ampliamente por la realidad. Esta ha
demostrade que los problemas de salud,
educacion, medio ambiente, pobreza, equi-
dad e incluso competitividad (mercados, tec-
nologia, infraestructura), requieren una
intervencidn "estratégica" del Estado. En es-
tos paises la megatendencia es una "mezcla
de publico y mercado" (Costa Rica en la
subregion).
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tradujeron en la finalizacion o
la disminucion de los conflictos
bélicos.

e Fortalecimiento y profundizacion
del proceso democratico que de-
riva en la consolidacion creciente
del Estado de derecho y en la
practica del respeto a los dere-
chos humanos.

e Participacién creciente de la so-
ciedad civil, a través de distin-
tas organizaciones (gremiales,
ONG’s, etc.}, en el proceso de
toma de decisiones {nacionai, re-
gional ¢ local).

® Reestructuracion y revitalizacion
del procesc de integracion del
istmo desde la perspectiva del
"regionalismo abierto", caracteri-
zado por una mayor aperiuracon
el exterior, asi como por una ma-
yor participacién de las cupulas
politicas y de los grupos organi-
zados de la sociedad civil.

® Adopcidn del mercado como ins-
trumento asignador de los recur-
sos de la sociedad, y de un
modelo de desarrollo basado en
la propiedad privada y en el rol
subsidiario del Estado.

También conviene destacar dos
grandes restricciones que pueden
afectar el desarrollo de las megaten-
dencias en el futuro, incluso inmediato:

a. Como producto de los con-
flictos, o de la corrupcién, o
de las politicas de ajuste sin
mecanismos compensato-
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ti0s, se ha producido un fuer-
te deterioro en la calidad de
vida del ciudadano centroa-
mericano promedio.

b. Hay una creciente depen-
dencia del financiamiento ex-
terno que convierte a la
subregién en uno de los ca-
sos de mayor deuda externa
percapita.

Por lo tanto, ! gran desafio para
los paises centroamericanos consiste
en llevar a cabo reformas que poten-
cien los procesos de desarrolio integral
de la regién y, paralelamente, reduz-
can los dos grandes deficit que pa-
dece el area: el social y la genera-
cion de ahorro interno para financiar el
desarrolio.

Las grandes reformas en marcha

1. La primera gran reforma, pro-
ducto del avance y los logros en
los procesos de paz, se relacio-
na con las instituciones de la de-
fensa nacional y la seguridad
puiblica.®

2. Lasegunda gran reforma, vincu-
lada al fortalecimiento de los pro-
cesos democraticos, tiene que

3. Por supuesto, Costa Rica realizé profundos
cambios en esta materia hace casi 50 afios.

4. Se han consultado propuestas para Hondu-
ras, El Salvador y trabajos sobre el tema de
|as reformas del sector pablico, especialmen-
te orientados para América Latina.
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ver con la concrecién de una
efectiva separacién de los pode-
res del Estado, con la reestructu-
racion y democratizaciéon de los
drganos judiciales, con la institu-
cionalizacion de ladefensa delos
derechos humanos, con €} forta-
lecimiento del poder legislativoy,
también, con la promocién de la
descentralizacién y el desarrollo
local, 1o que crea espacios de-
participacién de la sociedad civil.

3. Llatercera reforma, derivada de
la adopcién del modelo de econo-
mia de mercado, se orienta a la
administracion del sector piblico.
Se argumenta que ella debe
reestructurarse para ser funcio-
nalaun nuevo "Estado”" que pasa
de ser intervencionista y empre-
sario a regulador y supervisor.
Esto conlieva cambiostanto enla
organizacién como en la gestién
de la administracién y pone el
acento en una fuerte preocupa-
cidn por la eficiencia y la eficacia.

Sobre los programas de reformas

Generalidades

- Existen coincidencias en la mayo-
ria de los programas de reformas de la
administracion publica® respecto a:

® unreordenamiento del marco ju-
ridico global;
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e la reorganizacién del gobierno
central;

) la modernizacion de la adminis-
tracion financiera;

e las reformas al régimen de servi-
cio civil y a otros regimenes de
empleo;

& la reestructuracion de las institu-
ciones descentralizadas;

e las reformas de l0s servicios

publicos.

Asimismo, como principios enun-
ciados para la nueva cultura institucio-
nat que se pretende desarrollar en el
sector plblico son destacables los én-
fasis que se colocan en aspectos como
los siguientes:

iy servicio al usuario;

ii) responsabilidad social por el
uso de 10s recursos;

iiiy transparencia en la toma de
decisiones.

Para poder llevar a la practica las
iniciativas y reformas que puedan con-
cretar estos principios, es necesario
tener en cuenta tres factores que pue-
den actuar como condicionantes en el
logro de ese objetivo:

a. El marco politico y econdmi-
co en que se desarroliara
este proceso.

b. La coherencia y efectivi-
dad de las iniciativas pro-
puestas.

c. La secuencia temporal del
desarrollo del programa.
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El marco politico y econémico

En relacién a las condiciones po-
liticas y econdmicas bajo las cuales se
desarroilara el proceso de modern-
izacién deben considerarse cuatro fac-
tores fundamentales:

e  El sector pablico centroamerica-
no, exceptuando Costa Rica y
Panama, es de pequerio tamano:
un gasto pablico que se sitla en
torno al 12%. El mayor gasto que
muestran Nicaragua y Honduras
se explica por el enorme peso de
la deuda externa. Un determinan-
te de esta dimensién pequefia es
la baja cobertura de la seguridad
social, que no sobrepasa el 20%
de la poblacion ocupada en los
paises mencionados, con las
mismas excepciones.

e La magnitud de los problemas
sociales de la region, como la
pobreza y las graves carencias
en materia de educacion, salud,
vivienda, seguridad social, de-
manda una accién estatal supe-
rior, en recursos y eficacia, a la
desarrollada en el pasado.

® Se necesita, asimismo, que el
gobiernc asuma mayores res-
ponsabilidades, como conse-
cuencia de fa guerra y de los
procesos de paz, que permitan el
cumplimiento de los compromi-
s0s en materia de reparacion so-
cial, y también cumplir con la
necesidad de rehabilitacion de la
infraestructura preexistente y de
realizacién de las inversiones
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que permitan recuperar los re-
zagos.

o  Estas demandas contrastan con
tas perspectivas de las finanzas
publicas y pueden conducir a
un potencial desequilibrio finan-
ciero. En efecto, por las condicio-
nes imperantes hubo una
subejecucién en la inversion pu-
blica y un retraso en los progra-
mas sociales, 1o que se ha visto
acompariado por una sensible
disminucién de la cooperacion
internacional.®

Si bien este contexto hace es-
pecialmente necesaria la moderniza-
cion institucional con el objeto de
elevar el rendimiento de los recursos
publicos, ello no permitiria resolver
los problemas fiscales de la mayoria
de los -paises. En tales circunstan-
cias, se requiere profundizar ias refor-
mas fiscales como c¢ondicidn
necesaria para el éxito del proceso de
maodernizacion.

ZSon politicamente viables
estas reformas?

No hay informacidon disponible so-
bre si existen problemas serios de so-
breempleo pablico (El Salvador
pareciera que no ios tiene) pero, con-
siderando las demandas sociales insa-
tisfechas, las reformas fiscales deben
orientarse a elevar los niveles perma-
nentes de financiamiento publico en
una magnitud tal que no solo cubra los

5. En El Saivador, estos recursos superaban ef
3% del PIB.
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deéficit actuales, oficial y encubierto
por la ayuda externa, sino también las
necesidades futuras de gastos y el
eventual efecto de las rebajas de aran-
celes, respecto alo cual existe acuerdo
regional.

Al respecto, debe evitarse ia tenta-
¢ién de considerar los ingresos prove-
nientes de la privatizacién de
empresas publicas como parte de este
financiamiento, pues se trata de ingre-
s0s de caracter eminentemente transi-
torio que, en algunos casos como el de
las Telecomunicaciones, probable-
mente conlleva una reduccién de los
ingresos corrientes futuros.

No obstante, siempre es posible
reasignar gastos. Entre las medidas
posibles cabe mencionar especial-
mente la reduccion del gasto en defen-
sa, lo que se torna viable a
consecuencia de la finalizacién de los
conflictos y, también, por la inexisten-
cia de problemas fronterizos serios.
En este aspecto, cabe resaltar la im-
portancia de institucionalizar las cum-
bres presidenciales y promover la
creciente "integracion real de la socie-
dad civil".

Contenido programético
{coherencia y efectividad)

Evaluacion, gestion superior
v Quplicidad

Pueden identificarse dos vacios re-
levantes en relacion a los componen-
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tes de los programas de reforma de la
administracién pablica.

a. El primero se refiere a la evalua-
cidn de proyectos y programas.
Para impulsar una cultura organi-
zacional orientada a los resulta-
dos (mas que a los procesos), la
evaluacién es un elemento im-
prescindible en el procesc de
toma de decisiones y en ¢l desa-
rrollo de incentivos a una gestion
mas eficiente. Esta adquiere aun
mayor relevancia como conse-
cuencia de la disminucion de la
ayuda externa.

Siempre resulta fundamental la
evaluacién ex-ante de los pro-
yectos de inversién o sociales,
pero también resulta importante
la que se realiza ex-post o duran-
te la implementacién, a efectos
de apreciar si se estan alcanzan-
do los objetivos buscados y que
permite el rediseno de los progra-
mas. Por tanto, los procesos de
evaluacién deben estar integra-
dos al proceso de toma de deci-
siones al interior del gobierno,
especialmente en la asignacion
de recursos.

b. El otro gran vacio se relaciona
con la gestién en los niveles su-
periores de gobierno, en cuanto
a las decisiones sobre grandes
prioridades de politica, coordina-
cién interministerial y el proceso
legislativo. A este respecto, cabe
enfatizar que no podra desarro-
llarse plenamente una cultura
institucional orientada al logro de
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los resultados en los organismos
publicos, si los niveles superiores
del gobierno no adoptan la mis-
ma filosofia, generando capaci-
dad de planificacion estratégicay
mejorando la eficacia del proceso
politico.

Otro aspecto a destacar es que la
modemizacién de la alta gestién publi-
ca se relaciona con la estructura y fun-
ciones de los ministerios. En esta
materia, mas importante que redefinir
las responsabilidades entre los minis-
terios, es la forma en que eilas se
materializan a su interior.

Para una gestién publica eficaz es
fundamental que las funciones ligadas
a la conduccion superior del Estado,
esto es, las de formulacion de politicas
y planificacién, se-encuentren separa-
das de las funciones ejecutivas y de
fiscalizacion, entregando estas vitimas
a agencias gubernamentales con ma-
yores niveles de autonomia, flexibili-
dad v capacidad gjecutiva.

Recursos humanos

Un aspecto clave que merece es-
pecial atencién por parte de los direc-
tores del servicio civil y de personal del
istmo centroamericanc, es el relacio-
nado con la modernizacién de la ges-
tién de recursos humanos.

A este respecto cabe formular las
siguientes apreciaciones:

e Parece conveniente unificar y
normalizar los sistemas de admi-
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nistracion de personal y re-
muneraciones. Entre éstos, la
unificacién del sistema de remu-
neraciones es prioritaria para
garantizar la disciplina fiscal y la
equidad ‘al interior del sector
puablico.

e No obstante, la unificacién no
debe implicar rigidez. Es impor-
tante que los esquemas genera-
les sobre remuneraciones y
carrera administrativa resguar-
den espacios para la gestién de
recursos humanos al interior de
cada institucién.

e Ejemplo delo antericr es la incor-
poracion del desempefic en la
determinacion de ias remunera-
ciones, tal vez mediante una bo-
nificacién para el personal mejor
evaluado de cada estamento en
cada institucion.

o  Los desniveles de remuneracio-
nes entre el sector publico y el
privado no deben adoptar dimen-
siones criticas. De ser asi, los
incrementos de remuneraciones
al personal directivo, profesional
y técnico debieran constituir una
prioridad para mantener 10s nive-
‘Jes de excelencia que la nuevas
funciones (regulacién y supervi-
sién) demandan.

6. En la estructuracion de la carrera administra-
tiva debiera contemplarse la concursabilidad
de todos los cargos directivos y profesionales
y ia movilidad horizontal al interior del sector
pliblico. Lo Gltimo es especiaimente reco-
mendable dado el reducido tarmano del sector
publico y la escasez de recursos humanos
calificados.
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Hay que disefiar un sistema de
evaluacidon del desempefio indi-
vidual de los funcionarios, el cual
debiera guiarse por criterios de
objetividad, responsabilidad de
los jefes, ecuanimidad. Asimis-
mo deberia existir una vincula-
ciéon directa entre dicho
sistemay los de promocién y
remuneraciones.

Es recomendable entregar la
conduccidn del proceso de moe-
dernizacion de la gestién de re-
cursos humanos a los Ministerios
de Finanzas, considerando el
peso que los gastos en personal
tienen en los presupuestos pabli-
cos. La supervisidn del proceso
deberia recaer en un Comité de
Ministros, incorporando asi al
area politica del Gobierno.

Gestion financiera

En esta materia cabe destacar:

Las normas scbre gestién finan-
ciera deben ser las mismas para
el Gobierno Central, las munici-
palidades o agencias auténomas
del Estado, con el objeto de ga-
rantizar una correcta y transpa-
rente utilizacion de los recursos
pablicos.

Debe garantizarse que el Poder
Ejecutivo tenga iniciativa vy flexi-
bilidad en la asignacién de sus
recursos y que exista un proceso
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expedito de discusién en el
Congreso.

o Las decisiones financieras que
mas directamente inciden so-
bre la gestion de las institucio-
nes publicas deben ser des-
centralizadas.

e Debe procurarse una progresiva
vinculacion del presupuesto pu-
blico con los resultados de la
gestion.

e Debe unificarse el manejo de las
finanzas publicas para asegurar
el cumplimiento de los objetivos
de la politica fiscal.

Contrataciones y compras

Especial relevancia tiene laregula-
cidn de compras y contratos en la mo-
dernizacién del Estado. En los paises
latinoamericanos, existe latendenciaa
subestimar la importancia de estos
procesos y su correspondencia con los
niveles de corrupcion.

Al respecto, caben las siguientes
consideraciones:

e Las compras de bienes de
uso corriente deben permane-
cer como responsabilidad de
cada institucién. Los contratos de
obras de inversién y las licita-
ciones de servicios por sobre
un monto critico, sin embar-

7. Incluso en algunos sectores se considera a
estos aspectos como sindnimo de las refor-
mas, especialmente las privatizaciones.
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go, deben estar sujetas a la
aprobacién de una autoridad
superior.

¢ Debe contarse ¢con mecanismos
que permitan aprovechar des-
cuentos por volumen, sin gue
esto conduzca al retomo de la
proveeduria. Para ello debe
considerarse el tipo de productos
en gue pueden obtenerse ta-
les descuentos. Un esquema
complementario es la negocia-
¢ion de precios preferenciales
para los organismos publicos,
manteniendo 1a adquisicion des-
centralizada.

o El fraude y ia corrupcién pue-
den prevenirse con fuertes pe-
nas, procedimientos expeditos
de sancién administrativa y re-
gimenes laborales excepciona-
les para los funcionarios
responsables.

®  La operacion de las instituciones
publicas debe darse en el marco
de una normativa legal comin,
orientaciones practicas de la au-
toridad financiera y reglamenios
internos locales. La fiscalizacion
de la aplicacion de las normasy
procedimientos debe ser res-
ponsabilidad de los drganos
contralores.

En general todas las propuestas
de modemizacién comprenden, ade-
mas de los procesos regutares de fun-
cionamiento del sector publico, la
descentralizacion y privatizacién.”
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Deascentralizacion

Por la experiencia en otros pakses,
la descentralizacion sera exitosa en la
medida que permita acercar las deci-
siones sobre provisidn de bienes y ser-
vicios publicos a las necesidades de
cada comunidad. Esto requiere:

e (Que existan mecanismos que
permitan a la comunidad expre-
sar sus preferencias.

e Que las materias sobre las cua-
les se expresen tales preferen-
cias concentren sus beneficios
en la comunidad local y no ten-
gan efectos secundarios sobre
otras comunidades que no parti-
cipen en la decision.

e  Que el municipio cuente con las
competencias y capacidades ad-
ministrativas para responder
efectivamente a las necesidades
y preferencias de la comunidad.

o  Queoperen mecanismos de con-
trol de la legalidad y responsabi-
lidad de la autoridad local en el
gjercicio de sus funciones.

Privatizaciones

Es fundamental dictar marcos re-
gulatorios (telecomunicaciones, ener-
gia y agua potable) antes de privatizar
€50S sectores. Asimismo, enlos proce-
503 de venta deben considerarse dos
importantes objetivos:
enero-junio/1995

® Asegurar la competencia en
areas que tienen caracteristicas
de monopolio natural.

e  Comprometer las inversiones re-
queridas en los servicios de utili-
dad puablica cruciales para el
desarrollo del pais {gjemplo, tele-
corunicaciones). En estos ca-
s0s, la privatizacién debe
combinarse con aumentos de ca-
pital que aseguren el financia-
miento de tales inversiones.

Siendo que existe consenso res-
pecto a que con las privatizaciones se
busca aumentar la eficiencia econdmi-
ca, antes que el financiamiento fiscal,
las prioridades no pueden ser pura-
mente politicas. En tal sentido, si bien
resulta adecuado para asegurar un
buen inicio del proceso de privatiza-
cion, el comenzar por las empresas
mas atractivas para el sector privado,
es importante no postergar excesiva-
mente |a privatizacién de las empresas
menos rentables.

La secuencia temporal:
implementacion

La experiencia indica que tan
importante como el contenido de
las modemizaciones en el apara-
to publico es la estrategia para su
implementacion.

Un proceso de modernizacion del
Estado puede desarrollarse bajo dos
esquemas aiternativos:
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e reforma global, 1a que habitual-
mente se expresa en grandes ini-
ciativas legislativas;

e  gradualismo, donde se combinan
iniciativas administrativas y pro-
gramas que no requieren legisla-
cion, con reformas legales
parciales, que complementan y
potencian a las primeras.

Si bien las reformas globalizantes
pueden tener un gran impacto en el
momento en que se presentan a la
ciudadania, tal efecto puede facilmen-
te desaparecer durante la discusion
politica o bien culminar en frustracion
durante su implementacién. Este fené-
meno, comudn a la experiencia latinoa-
mericana, se explica por tener que
enfrentar una cultura institucional pro-
fundamente asentada, que no puede
ser cambiada por decreto ni en el corto
plazo. Por estas razones parece mas
recomendable seguir una aproxima-
¢ién gradual.

No obstante, para ser efectivo,,un
proceso gradual de modernizacion re-
quiere una cuidadosa programacion y
desarrollo. En otras paiabras, se re-
quiere una conduccidn estratégica que
considere las consecuencias de cada
iniciativa y asegure su consistencia
temporal.

Es conveniente que tal rol sea de-
sempefiado por una unidad pequefia y
especializada, ubicada cerca de la au-
toridad politica, que impulse y coordine
las principales iniciativas de modemni-
zacidn, contando con el respaldo poli-
tico necesario para ello. Dicha unidad

36

puede contar con un Consejo Superior,
integrado por las méximas autoridades
de los ministerios con mayor responsa-
bilidad (Planificacion, Hacienda y Pre-
sidencia), asi como por aguellcs con
responsabilidades especiales en la
materia (Economia y Trabajo). Asimis-
mo, cabria considerar la posibilidad de
una instancia de consulta en que se
encuentren representantes aquellos
sectores de la sociedad civil que tienen
mayor interés en la modernizacidn del
Estado.

Existen propuestas de estrategia
que sugieren iniciar el proceso de mo-
dernizacion demandando que cada mi-
nisterio realice la reingenieria de los
procesos centrales a su desempefio.
Se priorizan, en fin, iniciativas que no
requieren legislacion, 1o que resulta
consistente con el enfoque gradual
propugnado mas arriba. Deben tener-
se en cuenta, sin embargo, las capaci-
dades iniciales de los ministerios y del
nivel central. En este Uitimo deben
existir profesionales competentes para
aprobar, asesorar y evaluar las inicia-
tivas locales.

Si las capacidades de los ministe-
rios se encuentran muy desigualmente
distribuidas y ain no se cuenta con las
capacidades en el nivel central para
realizar el seguimiento de un namero
elevado de iniciativas, deberia consi-
derarse la alternativa de llevar a cabo
un programa piloto en que la reingenie-
ria se concentre en un nimero reduci-
do de instituciones y procesos.

Finalmente, siendo importante que
las autoridades y funcionarios publicos
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cuenten con los incentivos para parti-
cipar en el proceso de modemizacio-
nes, es fundamental que tales
incentivos no interfieran con otros req-
uisitos para una gestién publica global-
mente exitosa. Suele sugerirse que se
permita a las instituciones plblicas que
logran ganancias de eficiencia que re-
tengan los ahorros asfalcanzadosy los
destinen a su equipamiento 0 a pre-
miar econémicamente a sus funciona-
rios. En todo caso, es importante eva-
luar los problemas practicos que ello
puede invelucrar, en particular, debe
distinguirse entre los ahorros que re-
suitan de mayor eficiencia (iguales re-
sultados con menores recursos) de
aquellos que resuitan de ineficiencias
(menos resultados y menos recursos),
distincién que no es tan facil realizar en
la practica.

Por ofra parte, es necesario eva-
luar la viabilidad de retener integra-
mente los ahorros en la institucion que
los genera dadas las multiples necesi-
dades sectoriales que debe satisfacer
el Estado. Desde este punto de vista
quizés seria mas prudente mantener el
tema de los incentivos come una con-
dicién necesaria, pero bajo mecanis-
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mos mas flexibles, capaces de
adaptarse a la diversidad de situacio-
nes que necesariamente habran de
enfrentarse.

Conclusion

Como se mencionaba al inicio, es-
tas observaciones se han realizado
con la finalidad de coadyuvar a la refle-
xién de los especialistas en el tema de
¢émo maodernizar el sistema del em-
plec publico. Si bien por la experiencia
personal e institucional de! autor, el
trabajo se ha orientado mas a aspectos
estratégicos de la gestién, pero enten-
diendo que ello pueda aportar elemen-
tos de analisis que son pertinentes al
tema de la reunién.

Finalmente, siempre es reco-
mendable en pos de la eficiencia:
participar en las reformas desde
adentro, a que éstas sean impues-
tas desde afuera; como hacerlo me-
jor es el gran desafio que tienen los
participantes A
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La situacion laboral

del personal de la administracion

Enrique Saravia*

publica

INDICA QUE LAS EXIGENCIAS DE ENCARAR PROFUNDAS REFORMAS EN LA MAQUINA
ESTATAL, ASI COMO LA NECESIDAD DE FLEXIBILIZAR LA FUNCION PUBLICA'Y ORIENTAR
LA DISCUSION CONTEMPORANEA SOBRE LOS SISTEMAS DE EMPLEO, REQUIERE INTRO-
DUCIR MODIFICACIONES EN LA FORMA DE ADMINISTRAR EL PERSONAL DE LA ADMINIS-
TRACION PUBLICA.

Reforma del Estado
y de la Administracién Publica.
Situacion del funcionario

*

"Sj el servicio al Estado es profun-
damente honorable es ante todo
porgue hace participar en las res-
ponsabilidades mas elevadas que
pueda haber, las del poder publi-
o, a quienes pertenecen al Esta-
do, pero también porque a través
del Estado se sirve de forma direc-

Profesor de la Escuela Brasilefiade Admi-
nistracién Publica, Fundacién Getulio
Vargas, Rio de Janeiro, Brasil. Profesor
Asociado de la Universidad de Paris |
(Panthéon-Sorbonne). Ex-Director del
Programa Regional de Naciones Unidas
para la Reforma del Estado en América
Latina y el Caribe.
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ta y desinteresada a la colectivi-
dad humanay nacional”.

Charles De Gaullle, 1963.

"Hay una gran dosis de incerti-
dumbre y desorientacién, acom-
pafiada de profunda indagacion,
sobre la ética del servicio publico,
sobre roles y responsabilidades.
Hay un fuerte sentimiento de que
las tradicionales creencias sobre
lo que significa ser un servidor
publico estan desmoronandose
rapidamente, a pesar de algunos
esfuerzos de retaguardia para re-
forzarlas. En esta crisis de con-
fianza y legitimidad no hay lideres
qgue quieran o estén en condicio-
nes de ayudar a articular una nue-
va imagen adecuada a las circuns-

39



tancias y que tenga credibilidad
externa e intema".

Les Metcaife, 1990.

La idea de flexibilizacion

La practica de la funcién plblica
ha sufrido, desde comienzos de la de-
cada de los ochentas, dos grandes
desafios: la necesidad de reducir el
déficit presupuestario y, en general,
los gastos pablicos y las politicas de
disminucién de la maquina estatal.
Todo ello se entrelaza con las transfor-
maciones de los sistemas productivos
y la consecuente mudanza de las for-
mas de empleo.

La ineficacia creciente del Estado
muestra la necesidad de introducir
modificaciones en la forma de presta-
cidn de sus actividades. La exigencia
de cuadros eficientes y capacitados
hace necesario encarar profundas re-
forras de la maquina estatal y de las
personas que desempefian las diver-
sas funciones publicas. La necesidad
de flexibilizar fa funcién pablica orienta
la discusion contemporanea sobre los
sistemas de empleo del Estado.

Segun la OCDE, el concepto de
flexibilizacién comprende el cenjunto
de medios destinados a mejorar la efi-
cacia de las organizaciones y su capa-
cidad de adaptacion a las variaciones
del contexto en que ellas trabajan.

1. OCDE. Flexibilité dans la gestion du person-
nel de f'administration publique. Paris, 1990,
p. 122.
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Implica el abandono de métodos "uni-
versalistas, reglamentarios y centrali-
zados" en favor de una actividad
orientada hacia resultados junto a mé-
todos de gestién de recursos humanos
y financieros basados en la descentra-
lizacién de responsabilidades y en la
adaptacion al contexto.”

Muchos gobiernos han encarado
procesos de flexibilizacion. En Eu-
ropa ellos van desde condiciones
de empleo menos rigurosas hasta fa
eliminacion de algunas reglas presu-
puestarias como ocurre en los proyec-
tos de servicio (Francia) y 1os "proyec-
tos-piloto " o "proyectos-cbjetivos”
(ltalia). Otros ejemplos son la adapta-
cidn del reclutarmiento al mercado de
trabajo (Alemania}, la agilizacién de
las formas de seleccién (Espana, Por-
tugal}, ta ampliacién del concurso
abierto para el acceso a los puestos
superiores, inclusive el reclutamiento
de dirigentes a través de métodos
semejantes a los del sector privado
{Iranda, Gran Bretafia), el desarrollo
de la contractualizacion (Dinamarca),
la agilizacién de las reglas sobre ca-
rrera (Luxemburgo, Portugal, Alema-
nia). Ofro aspecto importante es la
introduccién de nociones de producti-
vidad y de eficiencia {inclusive de mé-
rito) en el sistema de remuneraciones,
a través de la implantacién de siste-
mas de evaluacién de desempefio (Di-
namarca, Irfanda, Italia, Holanda).
Las formas de gratificaciontambién se
tornan flexibles como ocurre con el
aumento de salario, primas ¢ ventajas
individuales (Dinamarca, Iranda, lta-
lia, Portugal), o el "retorno colectivo de
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modernizacién" previsto en Francia
por la circular Rocard.?

Todos esos casos de introduccion
de nuevos métodos de gestién debie-
ron enfrentar, al mismo tiempo, la rigi-
dez de leyes y reglamentos y la resis-
tencia que opusieron los funcionarios.

Existe consenso generalizado so-
bre la necesidad de ir adelante a pesar
de las dificultades. Los ministros de la
funcién publica de los veintisiete pai-
ses miembros de la OCDE, reunidos
en Paris en junio de 1996, coincidieron
en que las restricciones presupuesta-
rias generalizadas exigen la reduccion
del sector publico y que ello requiere

2. Henry-Meininger, Marie-Christine. Avant-
propos. Revue Francgaise d’Administration
Publique No. 55, juil.-sept. 1990, p. 381;
Maguire, Marfa & Wood Robert. Private Pay

for public work? The OECD Observer 175,

Apr./May 1992.

3. OCDE. Ministerial Symposium on the Future
of Public Services. Paris, March 1996. Paris,
1996. p. 29.
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examinar criticamente sus actividades

y aumentar su productividad. "Ade-
mads, sefialan, nuevas aptitudes y ac-
titudes son requeridas para entender
y reaccionar constructivamente a las
cuestiones provocadas por la globali-
zacién, la tecnologia y el ajuste social.
Las estructuras administrativas nece-
sitan estar preparadas para un cambio
continuo si ellas quieren-enfrentar los
desafios que encaran. Mas aun, asf
como las sociedades envejecen tam-
bién lo hace la fuerza de trabajo del
sector publico. Por ello, muchos pai-
ses deberan encarar problemas de ca-
pacitacion, reclutamiento y retencion
del servicio civil"3

El modelo weberiano

En el rechazo a la rigidez e inefi-
cacia de la administracion publica sub-
yace una critica al modelo weberiano
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que describié, en su momento, las
condiciones de una burocracia eficaz.
Es importante recordar los trazos fun-
damentales de la elaboracién de Max
Weber porque si bien él no se propuso
establecer modelos prescriptivos, las
administraciones publicas se compa-
raron tradicionalmente con aquel mo-
delo ideal en una suerte de intuitivo
benchmarking.

Weber contrapone su modelo, ins*
pirado en varias administraciones
europeas de la época pero muy espe-
cialmente en el Estado prusiano, al
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modelo patrimoninialista anterior en el
que se confundian el patrimonio del
Estado con el del funcionario y en el
que se estaba muy distante de una
sociedad pluralista, democratica,
igualitaria, celosa del Estado de Dere-
cho. Una de las medidas més impor-
tantes de la Revolucién Francesa fue
establecer una serie de principios pre-
cursores de una administracién racio-
nal: la igualdad de los franceses para
el acceso a los cargos publicos, la
supresién del patrimonislismo de los
organismos estatales y el sistema de
compra y venta de los cargos.
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Es interesante verificar que ios
postulados weberianos se mantienen
vigentes en el discurso y en la practi-
ca. Y ver como muchos de ellos nun-
ca estuvieron presentes en el estilo
fatincamericano de administracion.

El tipoideal weberiano merece al-
gunas reflexiones. La primera obser-
vacién es que el tipo ideal weberiano
tiene rafces muy profundas en la
tradicion y en la cultura de Prusia.
Mannheim recuerda® quelas reformas
universitarias que ese pais ejecuté en
los siglos XVl y XIX estuvieron enca-

minadas esencialmente a preparar a

grupos de funcionarios. Laburocracia
prusiana era una amalgama de tipos
sociales heterogéneos, junkers adies-
trados en el gjército, plebeyos de for-
macién universitaria y emigrados
franceses de espiritu aventuroso. La
amalgama produjo un tipo especial de
funcionario publico desinteresado,
con su propia ética y tradicién, apoya-
dos por la ortodoxia luterana.

Las democracias que Mannheim
llama maritimas podian permitirse una
evolucion mas lenta por razones de
una mayor seguridad militar, "lo limitdo
de las oportunidades" y las tradiciones
juridicas diferentes. "En la Gran Bre-

4. Mannheim, Karl. Libertad, poder y planifica-
cidn democrética. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1953, p. 167. Las reformas
combinaban en diversos grados las ciencias
jurfdicas y las sociales, inclusive la Kamme-
ralwissenschaft(cameralismo}, o versidn ale-
mana del mercantilismo. -Hacia 1740 se
introdujeron en Prusia los examenes (el sis-
tema de méritos"); en 1770 se cred una
"comision de funcionarios"; Austria tomd me-
didas similares durante la segunda mitad del
siglo XVItl.

5. ID, ibid pp. 167-169.

enero-diciembre/1995

tafia, por ejemplo, los abogados po-
nentes eran hombres de recursos pro-
pios, que se habian preparado para
interpretar las leyes, bajo sus compa-
fieros de mayor edad y experiencia, en
el King’s Bench mejor que en la uni-
versidad”. Los principios del servicio
civil britanico precisados por sus refor-
madores hace mas de ciento cincuen-
ta afios, suponian en el alto funcio-
nario un nivel cultural y una formacién
familiar propias de la clase alta, que lo
colocaban en un plano casi de igual-
dad con la aristocracia.®

La segunda observacion es la
reaccién frente al patrimonialismo y a
su expresion mas amenazadora, el
sistema de despojos —spoil system—
practicado y defendido por los politi-
cos norteamericanos, especialmente
el Presidente Jackson que, en 1829,
hizo la apologia del sistema. Es el
caso que Weber critica con mé4s fre-
cuencia: "La administracién de tipo di-
letante por politicos de presa, que
segun el resultado de la eleccion pre-
sidencial dejaba cesantes en los Esta-
dos Unidos a centenares de miles de
funcionarios, hasta los carteros, y no
c¢onocia al funcionarios profesional de
por vida, hace ya mucho que ha sido
quebrantada por medio de la Civil Ser-
vice Reform. Determinan esa evolu-
cién las necesidades puramente
técnicas, ineludibles, de la administra-
cién. En Europa, el funcionarismo
profesional basado en la division de
trabajo ha surgido gradualmente en
una evolucion de medio milenio".

En-efecto, ya en 1883 los Estados
Unidos registran la primera reaccion

43



legislativa al sistema de despojos a
través de la Ley Pendleton que dio
origen al sistema de méritos en el Civil
Service. Se establecid, entonces, el
Merit System Protection Board.
Osbomne y Gaebler relatan® que en
1890, Theodore Roosevelt, Woodrow
Wilson y Louis Brandeis declararon
guerra a las magquinas politicas y "en
30 aros transformarcn el gobierno de
los Estados Unidos. Contra la distri-
bucion de empleos gubernamentales:
servicio plblico con concurso, escalas
salariales y proteccién contra la admi-
sion y despido arbitrarios. Contra la
interferencia politica en las obras pu-
blicas, especialmente puentes y tine-
les: autoridades publicas indepen-
dientes. Para limitar el poder de los
jefes locales: divisién de las funciones
administrativas, alcaldes y goberna-
dores fuera del proceso de nombra-
miento para cargos importantes;
eleccion de administradores, jueces y
comisarios de policia. Contra la in-
fluencia politica en la administracién
municipal: administradores urbanos
profesionales. Esfuerzo para evitar
que politicos y burécratas amenaza-
ran el interés colectivo o l0s recursos
de la comunidad®”.

6. Osborne, David & Gaebler, Ted. Reinvent-
ing government. How the entrepreneurial
spirit is transforming the public sector. New
York, Addison-Wesley, 1892, p. 14.

7. D, ibid, p. 15.

8. Le Floch-Fournier, Janine. La modernisation
de la fonction publique. In; Colloque de Ce-
risy. Le service public? La voie moderne.
Paris, LHarmattan, 1985, p. 167.
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La critica al tipo ideal weberiano

Todos estos logros se tornan, a la
larga negativas. Osborne y Gaebler
critican e cambio porque, afirman, "al
dificultar el desvio de dinero, torné im-
posible administrarlo; al adoptar exa-
menes de seleccion, introdujo la
mediocridad en |a fuerza de trabajo; al
imposibilitar 1a demisién de funciona-
rios, proporciond estabilidad a los me-
diocres. Al controfar virtualmente
todo, pasé a ignorar los resuitados. El
resultado fue el gobierno con un ethos
especial: gobierno lento, ineficiente,
impersonal".”

Similar c¢ritica viene de Francia,
donde se denuncia las practicas que
han tornado rigido el sistema: compar-
timentalizacion de servicios, mal uso
de las competencias, desconfianza
respecto a las iniciativas de los agen-
tes, falta de responsabilidades, dialo-
go social insuficiente, mal conoci-
miento de las necesidades.®

Debe recordarse, sin embargo,
gue uno de los presupuestos del tipo
ideal weberiano era la de una situacion
de bienestar econémico que permitie-
ra la adecuada remuneracién del ser-
vicio civil. Como bien recuerda
Theobald, si bien Weber ha prestado
mucha atencién a la gradual penetra-
¢ion de procedimientos y formas de
pensamiento racionales en la organi-
zacién social e industrial, también in-
sistié en que las ideas no arraigan sino
hay un cambio econdémico subyacen-
te. "Consecuentemente, la racionali-
zacion de las estructuras administra-
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tivas solo puede ser consolidada
cuando existen ciertas condiciones
materiales: un criterio clave es la ha-
bilidad -del centro para apropiarse a
través de la tributacién de montos
substanciales de riqueza material.
Para Weber y otros, se alcanza un
punto crucial del desarrollo adminis-
trativo cuando el centro puede pagar
a los servidores publicos un salario
regular. Sélo se puede institucionali-
zar firmemente la disciplina y el control
asociados con el servicio publico pro-
fesional cuando esta condicién ha sido
alcanzada".’

Los desafios al modelo en cues-
tién son de toda indole: tecnoldgicos,

econdémicos, politicos. Ello conduce a
los cambios estructurales: disminu-
cién de las jerarquias intermedias, re-
calificacion de los empleos en con-
tacto con el publico, rol diferente de los
cuadros superiores.

La nueva gerencia publica
y los obstéaculos
para su implantacion

Los postulados del plan de refor-
ma del gobierno americano fuercn
ampliamente difundidos entre los
agentes publicos y son los siguientes:

9. Theobald, Robin. Globalization and the resurgence of the patrimonial state. International Review
of Administrative Sciences No. 3, Sept. 1995, vol. 61 (1995), 424.
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Puede afirmarse que ellos son
una sintesis simplista de todos los
enunciados de la moderna administra-
cién publica. La idea general subya-
cente es que la eficacia del sector
publico puede ser aumentada por la
aplicacion de técnicas y valores del
sector privado, tales como reducir el
peso de reglas y procedimientos para
permitir una mayor iniciativa, aumen-
tar la responsabilidad de los escalones
subordinados y la influencia de los
clientes."”

Segln Peters, en algunos palses
las técnicas de management han sido
aplicadas como es el caso del progra-
ma Next Steps del Reino Unido, del
programa de mejoras de la gestion
financiera (Financial Management Im-
provement Programme) de Australia,
el programa de! Canada (/mproving
Managerial Authority and Accountabi-
fity) y la corporization de Nueva
Zelandia.

El mismo autor afirma que ello no
ha ocurrido en los Estados Unidos
donde los cbstaculos para la introduc-
cién de tecnicas de managementen la
administracién plblica estan dados
por la cultura politica (la administra-
¢ién no tiene mucha autonomia en la
fijacién de objetivos y determinacion

10.Peters, B. Guy. L'échec du "mamagérialis-
me” dans une societé managériale: la ges-
tion du secteur public aux Etats-Unis. Revue
Frangaise d'administration publique No. 70,
avril-juin 1994, p, 284,

11.1d., ibid, p. 285.

12.1bid, p. 287.

13.Metcalfe, Les & Richards, Sue. [mproving
public management. London, European Ins-
titute of Public Administration/Sage, 1990, p.
53.
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de medios; no se reconoce la utilidad
de la administracion para resolver pro-
blemas sociales; se considera que la
administracién es muy influida por in-
tereses particulares y que sus decisio-
nes no se inspiran en el "interés
publico™); el conirol minucioso del
Congreso sobre la administracién fe-
deral {las comisiones y subcomisiones
del Congreso perderian gran parte de
su poder si se adoptasen las técnicas
modernas de presupuestacion; el
Congreso no ayuda a la administra-
cién: en el programa para la alta ge-
rencia publica (SES), s6lo se autorizé
el 10% del dinero necesario para la
mejora de las remuneraciones); el pre-
sidente y sus auxiliares interfieren en
los detalles de la gestién de fos orga-
nismos pﬂl:)licos.1

El problema radica en que la racio-
nalidad y la propia esencia de la acti-
vidad estatal difiere de la gestién de
empresas. La relacion de las organi-
zaciones gubernamentales con sus
publicos no es la de un proveedory un
cliente, advierte Metcalfe."® La geren-
cia piblica abarca dependientes, ciu-
dadanos, proveedores, reclusos,
contribuyentes, receptores de benefi-
cios y subsidios asi como clientes. La
proximidad no es siempre una carac-
teristica deseable para estas relacio-
nes. La cuestion importante para la
gerencia pablica es disefar apropia-
dos relacionamientos entre las organi-
zaciones y sus publicos.

Przeworski tiene una vision simitar
cuando afirma que "fas burocracias
publicas son diferentes de las firmas
privadas en un aspecto fundamental
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que abre la posibilidad de una mas
efectiva supervisién. Los servicios del
Estado son producidos y ejecutados
por uan burocracia cuyos miembros
son indicados por politicos. Deallique
el control de los ciudadanos sobre la
burocracia s6lo pueda ser indirecto,
pues las instituciones democraticas
no contienen mecanismos que permi-
tan a los ciudadanos sancionar direc-
tamente las acciones legales de los
burdcratas. A lo sumo los ciudadanos
pueden considerar el desempefio de
la burccracia cuando sancionan a los
politicos electos. {...) Por lo tanto, aun-
que se supone que ia burocracia
estatal proporciona servicos a los
ciudadanos, ella es responsable
ante los politicos {u otros cuerpos in-
dicados por politicos, tales como los
tribunales o las agencias de supervi-
sion administrati\.ra).1 4

En la refacién agente-principal, el
principal de los burécratas es el politi-
coy no el ciudadano. Osborne ¢coingi-
de con ello cuando sefiala que en el
gobierno la prueba definitiva para los
administradores no s un producto o
una ganancia sino la reaccidn favora-
ble de los politicos electos. Como és-
tostienden a ser motivados por grupos
de interés, los administradores pubili-

14, Przeworski, Adam. On the design of the
State: a principal-agent perspective. In: Bra-
sil. Ministério da Administragao Federal &
Reformna do Estado. Papers apresentados
a0 Semindrio "A reforma do estado na Amé-
rica Latina e no Caribe. Rumo a una admi-
nistragao publica gerencial”. Brasflia, 16-17
de maio de 1996, p. 19.

15.0sborne, op. cit.,, p. 21.

186. fbid. p. 257.

17.1bid., p. 22.
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cos, al contrario de los gerentes de
empresas, precisan incluir los grupos
de interés en su ecuacion.”

Ciertas técnicas, como la planifi-
cacion estratégica son de dificil aplica-
cién a la gerencia publica pues ella
presume una racionalidad diferente a
la que existe en ef gobierno. General-
mente, sefiala el mismo autor, los po-
liticos poco se preocupan con lo que
va a ocurrir después de la proxima
elecciéon. "Como dijo cierta vez un
asistente del alcalde de Nueva York:
planificacién de corto plazo es el titular
del New York Post de esta tarde; el de
targo plazo, el titular del New York
Times de mafiana".'®

De alli gue un gobierno democra-
fico y abierto tenga movimientos mas
lentos, comparados a los de las em-
presas cuyos administradores pueden
tormar decisiones répidamente a puer-
tas cerradas. "La misién fundamental
del gobierno es "hacer el bien", no
"hacer dinero”. "’

Ya en 1976, Oscar Oszlak plan-
teaba certeramente la forma en que la
burocracia adopta decisiones respec-
to a las demandas provenientes de la
sociedad civil. Segin ese autor, el
proceso decisorio se halla sujeto a
restricciones normativas, estructura-
les y comportamentales, las que cons-
tituyen premisas para la accién
vinculadas entre si por ser desagrega-
ciones racional-formales del "interés
general" de la sociedad. Este se tra-
duce en un sistema normativo que
regula la accion de los actores e insti-
tuciones sociales. La burocracia,
como institucién mediadora entre ¢l
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interés general encarnado en el Esta-
do y los intereses particulares de la
sociedad civil, se estructuray compor-
ta en funciéon de aquellos elementos
del sistema normativo que le son
aplicables.®

Agreguemos a ello el tono poli-
tico contemporaneo que proporciona
Mario Cuomo, gobernador de Nueva
York cuando prescribe: "La obligacion
del gobierno no es prestar servicios al
publico, sino garantizar que ellos sean
prestados™.®

Criterios para la reforma

Cuales serian, entonces, las pau-
tas para la accion que nos proporciona
la experiencia comparada? En primer
lugar, definiciones precisas, como los
que proporciona el Parlamento britani-
co para poder exigiry evaluar laaccion
de los 6rganos gubernamentales.

Ello se completa con nociones de
gerencia publica moderna como las
que aporta Metcalfe:

Gerencia responsable (account-
able management): Si administrar es
asumir la responsabilidad por el de-
sempefio de un sistema, los gerentes
pueden delegar las responsabilidades
de implementacién pero no pueden,
legitimamente, abdicar de la respon-
sabilidad. Los gerentes no s6lo ope-

18.0szlak, Oscar. Teoria de la burocracia esta-
tal. Buenos Aires, Paidos, 1984, p. 269.

19. Tolchin Martin. More cities paying industry to
provide public services. New York Times
28/05/85, p. D17.

20. Metcalfe, op. cit., p. 37.
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ran en un marco de objetivos; como
orientadores (pathfinders) y solucio-
nadores de problemas (problems-
solvers), ellos participan en definir lo
que es alcanzable y en aceptar res-
ponsabilidades por alcanzar resulta-
dos. "Si la gerencia, en general, signi-
fica hacer cosas a través de otros,
gerencia publica quiere decir hacer
cosas a través de otras organizacio-
nes. Conducir las actividades de sis-
temas compuestos de varias organi-
zaciones interdependientes es uno de
los desafios distintivos de la gerencia
publica"2°

Responsabilidad: Los gerentes
publicos "operan en un marco de res-
ponsabilidad destinado a asegurar
que la autoridad y los recursos son
adecuadamente utilizados. Esa fun-
cién no puede ser librada a las buenas
intenciones y al espiritu publico de mi-
nistros y funcionarios. En términos
generales, la funcién de responsabili-
dad (accountability) es mantener el
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desempefio organizacional de acuer-
do a las normas".?!

Y, finaimente, plantear rumbos
precisos de accidn, como los que sur-
gen de los debates sobre la funcién
plblica en Italia.®® En ese pa’s, se
tomaren medidas destinadas a actuar
contra las debilidades tradicionales de
la administracién: falta de eficacia y
baja productividad, rigidez y burocra-
cia en la gestion de personal, distribu-
cidn irracional de efectivos entre
sectores de la administracién y areas
geogréficas, predominio del espiritu
burocratico en la cultura y en el rol de
los dirigentes, tendencia de la esfera
politica a invadir el campo de las deci-
siones administrativas. Para contra-
rrestarlas, las normas y 10s convenios
colectivos han establecide medidas
destinadas a:

o Introducir algunos elementos de
gestién privada en el sector publi-
co, tales como el trabajo a tiempo
parcial {con reduccién de la remu-
neracion), y el abandono delatra-
dicional desconfianza hacia los
"contratados", asi como la movili-
dad de los empleados entre dife-
rentes sectores de la adminis-
tracion y la vinculacién de las re-
muneraciones a la productividad.

o Revisarlos efectivos enbase alas
necesidades funcionales reales, a
fin de estimular la eficiencia y la
productividad. En este sentido, se

21.ibid, p. 42.

22, D'orta, Carlo. ltalie: Ja modernisation de la
fonction publique. Revue Frangaise d’Admi-
nistration Publique, No. 55, Juil./Sept. 1990,
p. 447.
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han implementado y financiado
proyectos-objetivo y proyectos-pi-
loto en dominios particulares de la
administracién: catastro, rentas,
jubilaciones, medio ambiente, bie-
nes culturales, etc.

o Reformar el periil de los dirigentes
procurando que dejen de ser jefes
burocraticos y pasen e ser geren-
tes. Para elio se otorga a los di-
rectores generales poderes exten-
sos de gestion de personal y
atribuciones plenas y auténomas
en materia de gastos. A ello se
vincula un sistema de evaluacion
de gestién confiado a grupos inter-
nos o a las agencias especializa-
das externas. Si el resultado es
negativo, el dirigente puede ser
suspendido temporariamente o
separado de! cargo.

Los impactos sobre el cuerpo
de agentes publicos

En todos los ejemplos menciona-
dos, la accién incidié basicamente so-
bre los agentes publicos, sea para
motivarlos, sea para despedirlos.

En los Estados Unidos, los agen-
tes publicos fueron el primer blanco
del programa "Reinventando el Go-
biermo” que establecié una meta de
reduccion del empleo publico de
252.000 agentes, luego elevada por €l
Congreso - a 272.900, lo que equivale
a alrededor de 1/8 de los efectivos. El
Servicio Civil Britanico se redujo aun
mé&s, cerca del 30%, en los quince
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afos de las reformas Thatcher-Major.
Las reformas a menudo condicionaron
la estabilidad e introdujeron recom-
pensas financieras. Cambio la propia
naturaleza del trabajo gubernamental
¥, en el proceso, la moral de los
empleados del gobierno sufrié con
frecuencia.

E! modelo britanico y el de Nueva
Zelandia, exigieron mejores resulta-
dos junto con incentivos para alcan-
zarlos y transfirieron muchos pro-
gramas gubemamentales al sector
privado o a nuevas agencias det go-
biernc. Las viejas perspectivas de un
solo sistema de servicio civil para la
totalidad del gobierno, dieron lugar a
sistemas mas flexibles con responsa-
bilidad delegada por ia agencia central
del servicio civil a los administradores
de cada agencia. Trabajo individuali-
zadoy contratos de desempefio reem-
plazaron los sistemas basados en la
norma y el proceso. En Gran Bretafia
ios sindicatos de trabajadores guber-
namentales cambiaron él foco de la
representacion amplia hacia la defen-
sa del lugar de trabajo.?

El Australia, |a reforma del servicio
civil ha sido mucho mas central y ha
focalizado "desarrollar el principal re-
curso del servicio publico: su gente”.

23.Ketlt, Donald F. The global revolution:
reforming government sector management.
In: Brasil. Ministéric da Administragao Fede-
ral e Reforma do Estado. Papers apresenta-
dos ao Semindrio "A reforma do Estado na
América Latine e no Caribe. Rumo a una
administragao publica gerencial”. Brasiia,
16-17 de maio de 1996, p. 54.

24, Australia, Public Service Commission. A
framework for human resource managernent
in the Ausiralian public service. p. 1.
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El sisterna "procura poner el foco en el
desempefio individual y adicionar va-
lor a lo que ellos hacen, ayudando asi
a que las personas alcancen ¢l objeti-
vo desuagenciay mejoren permanen-
temente el desempeiio de ia mis-
ma"?* Se establecié una distincion
entre "hacer que los administradores
administren" y "permitir que los admi-
nistradores administren". Los austra-
lianos se concentraron en mejorar las
capacidades de sus gerentes a través
de la capacitacién y reformular el sis-
tema de Servicio Civil para incentivar
el desempefio.

La novedad que surge con perfiles
claros, es la de un espacic publico
intermedio entre el Estado vy el indivi-
duo. Muchas funciones que el Estado
se habia reservado tradicionalmente
son asumidas progresivamente por
asociaciones civiles que cumplen fina-
lidades publicas. La transformacion
de la funcién pablica debe tener en
cuenta esa realidad, pues las activida-
des publicas no son mas area exclusi-
va del Estado. Como afirma
Theobald, "cuanto mas nos aproxima-
mos a la era industrial, mas la socie-
dad civil se expresa a través de
organizaciones formales altamente
institucionalizadas tales como sindica-
tos, asociaciones profesionales, parti-
dos politicos independientes, grupos
de interés y otras asociaciones volun-
tarias. Dichos grupos jugaron un rol
crucial no sélo en el surgimiento de la
democracia moderna como en el del
estado capitalista de bienestar —un
sistema en el cual el Estado, al propo-
nerse asegurar el nivel de vida de las
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masas, genera confianza en el carac-
ter publico del Estado: que el estado
existe para servir a la sociedad. Un
estado patrimonialista o neo-patrimo-
nialista, por el contrario, solo sirve los
intereses que son lo suficientermente
poderosos para conquistar el control
sobre 6%

El perfil exigido del funcionario pu-
blico no tiene, en verdad, nada de
nuevo. Sus caracteristicas estan ex-
plicitas en el tipo ideal weberiano;
cambid el contexto de actuacion pero
su responsabilidad sigue igual o au-
mentada. Nada mds actual que las
palabras ¢on que Greaves calificaba,
en 1947, las caracteristicas requeri-
das "las cualidades que mas urgente-
mente se necesitan en el funcionario
del Estadodel siglo XX" son: "iniciativa
y espiritu emprendedor, originalidad y
una mente constructiva, comprensién
humana e ideas democraticas, prepa-
racion cientifica y ciertos conocimien-
tos en ciencias sociales".?®

Concepto de funcién publica

Nocion de funcion publica

Uno de los conceptos mas solida-
mente afianzados en la tradicién de
los ordenamientos legislativos es el de

25.Theobald, op. cit. p. 426.

26.Greaves, H. R. C. The Civil Service in the
Changing State. Londres, 1947.

27.Auby, J. M. y J. B. Droit de la fonction publi-
que. Paris, Dalloz, 1991, p. 3 vy ss.
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funcién publica. Como veremos, tam-
bién esta nocién esta en debate.

Entiéndase por funcion pablica el
conjunto de personas gue ocupan a
titulo profesional un empleo asalaria-
do al servicio de personas publicas y
estan sugetas a un estatuto de derecho
pablico.#”

Segun Auby es posible diferenciar
cuatro aproximaciones a dicho con-
cepto: 1} en sentido organico: conjun-
to del personal de la administracion; 2)
también en sentido organico, conjunto
de agentes que no estan sometidos al
derecho laboral comin y gue estan
sujetos a un estatuto de derecho pu-
blico, 0 aun de la categoria mas estric-
ta de funcionarios civiles; 3) en sentido
formal: régimen juridico aplicable al
conjunto del personal administrativo
(si éste comprende a los estatutarios
y a los sujetos al derecho laboral; o
conjunto de reglas aplicables a los
agentes de derecho publico) 4) en
sentido material: actividad consis-
tente en colaborar de manera perma-
nente y a titulo profesicnal con la
accion de las personas publicas de la
administracion.

En la tradicién juridica latinoame-
ricana todos esos puntos de vista son
aplicados al cuerpo de funcicnarios
publicos y a su funcién, aungue la
tltima —actividad de colaboracién con
la administracion- es la que se utiliza
mas frecuentemente.

Obsérvese que, en general, el
concepto de funcion publica excluye a
todos los servidores que no estan bajo
régimen estatutario. En este punto
radica la discusién contemporanea: si
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las funciones publicas pueden ser
gjercidas por instituciones o personas
ajenas a la propia estructura estatal,
cabria incluir a dichas personas en el
concepto de funcidn pablica. Ello tie-
ne importancia, entre otros aspectos,
enloque hace alaresponsabilidad del
Estado por los actos que cumplen las
organizacionesy personas que actien
en su representacién.

Concepto de funcionario publico

Tradicionalmente se ha conside-
rado funcionario pl’Jinco28 a todo indi-
viduo que ejerce funciones piblicas en
una entidad estatal, incorporado me-
diante designacién u otro procedi-
miento legal.?® Se trata de una
definicién amplia, no siempre acepta-
da por las legislaciones nacionales
suelen restringir el concepto al perso-
nal estatutario. Excluyen, asi, a los
contratados v a los que estéan sujetos
al régimen de derecho laboral coman.

Segun Sayagués Laso, los ele-
mentos esenciales de lafigura son: "a)
gjercicio de funciones publicas (admi-
nistrativas, legislativas o jurisdicciona-
les, agentes politicos, funcionarios de
carrera, transitorios y accidentales,

28. Utilizamos indistintamente, y como sinéni-
mos, los términos funcionarios plblico, servi-
dor publico, agente publico y empleado
pUblico. Lalegislacién de los paises de Amé-
rica Latina usa esas palabras con significa-
dos algunas veces diferenciados.

29.Sayagues Laso, Enrique. Tratado de Dere-
cho Administrativo. vol. |, 6a. ed., Montevi-
deo, Fundacién de Cultura Universitaria,
1988, p. 262.

30.Auby, op. dit,, p. 28-31.
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mediante retribucidn 0 meramente ho-
norarios; b} la actividad debe prestar-
se en entidades estatales, es decir,
incorporados a ellas (por designacién,
eleccién, etc.); ¢) la prestacidén debe
realizarse en una entidad estatal”.

De estas definiciones, y teniendo
en cuenta las consideraciones efec-
tuadas en el capitulo anterior, surge
que este concepto —aun plenamente
vigente en |a legislacién y en Ia juris-
prudencia— es discutible.

En el siglo XIX ya se efectuaba la
distincion entre agente pablico vy
agente privado segun se ejercieran
funciones de autoridad con poderes
de comando {estatuto de derecho pu-
blico) o funciones de gestién {derecho
privatdo).30

La Ley francesa del 14 de setiem-
bre de 1941 establecia que no serian
ocupados por agentes publicos: los
empleos que no correspondan al obje-
to propio del servicio publico o, en
otras palabras, los empleos que por su
naturaleza son andlogos a los em-
plecs privados. Los auxiliares del Es-
tado, categoria que incluye al personal
de limpieza porteros, choferes, ascen-
soristas, obreros, pasaron a ser esta-
tutarios por decreto del 12 de abril de
1948,

En Francia, la jurisprudencia vy,
mas recientemente, la Ley permite es-
tablecer la calificacion de funcionario
de conformidad a cuatro criterios fun-
damentales: nombramiento por acto
administrativo unilateral; integracion a
un cargo permanente; titularidad de un
grado de la jerarquia administrativa;
participacion directa en un servicio pl-
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blico. El Articulo Il de laLeydel 11 de
enero de 1984 da esa denominacidn a
jas personas nombradas en un cargo
permanente, a tiempo completo y
como titulares de un grado de la jerar-
quia administrativa.

Ello coincide con el concepto ela-
borado en Alernania donde se consi-
dera que los principios estructurales
del funcionariado profesional datan de
la ley imperial de 1873: relacidén de
servicio fundamentada en un acto de
soberania, prueba de aptitudes por
medio de examen, estabilidad vitali-
cia, obligacién de cumplir as atribucio-
nes de la funcién y obligacién de
discrecion profesional, prohibicion de
ejercer ofras actividades, derecho al
tratamiento, al rango y al titulo.>*

Esas son las caracteristicas que
inspiraron a Max Weber para construir
su tipo ideal:

"Frente a todo (sistema patrimo-
nial-feudal) se sittla ahora el desa-
rrolto del funcionarismo moderno
en uncuemo de trabajadores inte-
lectuales altamente calificdados y
capacitados profesionalmente por
medio de un prolongado entrena-
miento especializado, con un ho-
nor de cuerpo altamente desarro-
llado en interés de la integridad,
sin el cual gravitaria sobre noso-
tros el peligro de una terrible co-
rrupcidn o de una mediocridad
vulgar, que amenazaria al propio

31.Kdnig, Klaus, Von Qertzen, Hans Joachim &
Wagener, Frido. L'administration publique
en Républigue Fédérale dAllemagne. Paris,
Economica, 1983, p. 323.

32.Weber, Max, op. cit., p. 1068.
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tiempo el funcionamiento pura-
mente técnico del aparato estatal,
cuya importancia, mayormente
con una socializacién creciente,
ha ide aumentando sin cesar y
seqguira haciéndolo.

La adrninistracién de tipo diletante
por politicos de presa, que segun
el resultado de la eleccion presi-
dencial dejaba cesantes en los
Estados Unidos a centenares de
miles de funcionarios, hasta los
carteros, y no conocia al funciona-
rio profesional de porvida, haceya
mucho que ha sido quebrantada
por medio de la Civil Service
Reform.

Determinan esa evolucién las ne-
 cesidades puramente técnicas,
ineludibles, de la administracion.
En Europa, el funcionarismo pro-
fesional basado en la divisidn
de trabajo ha surgido gradual-
mente en una evolucion de medio
milenio". >
Para la doctrina brasilefta, son
servidores publicos "todos aguellos
que mantienen con el poder publico
relacién de trabajo, de naturaleza pro-
fesional y caracter no eventual, en vin-
culo de dependencia". Ese concepto
comprende al personal estatutarico y a
los sujetos al derecho laboral comuin.
Los funcionarios son los ocupantes de
cargos creados por Ley en los érganos
de administracion central y en las en-
tidades descentralizadas dotadas de
personeria juridica de derecho pibli-
co. Los empleados son, principal-
mente, los servidores de las empresas
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estatales. Habra empleades cuando
haya contratados g)ara gjercer funcio-
nes temporarias.3

El polémico Régimen Juridico Uni-
co de los Servidores Piblicos Civiles
del Gobierno Federal, Entidades Des-
centralizadas y Fundaciones Publicas
Federales (Ley 8.112del 11 de diciem-
bre de 1990), que el Congreso Brasi-
lefio sanciond en cumplimiento de las
disposiciones de la Constitucién de
1988 establece que "servidor es la
persona legalmente investida en car-
go publico” (Art. 2) y que "cargo publi-
co es ¢l conjunte de atribuciones vy
responsabilidades previstas en la es-
tructura organizacional que deben ser
confiadas a un servidor" (Art. 3).

La reforma constitucional que fue
aprobada por la Camara de Diputados
con fecha 9 de abril de 1997 elimina la
obligacién de un régimen tnico para
todos los funcionarios. Cada esfera
de gobierno podra adoptar mas de un
régimen, inclusive el del derecho labo-
ral comin.

33. Dallari, Adilson Abreu. Regime constitucio-
nal dos servidores publicos. Sao Paulo, Ed.
Revista dos Tribunais, 1992, pp, 14-15.

34.Para una mas amplia descripcién de los sis-
temas de empleo publico ver: Larzul, Tanne-
guy. La fonction publique. Paris, La
Documentation Frangaise/ Documents d'étu-
des, 1992 y Quermonne, Jean-Louis. La
organizacién administrativa del Estado. Bar-
celona, Escola d’Administracién Pablica de
Catalunya, 1995.
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Sistemas de empleo plblico

Las formas elegidas por los diver-
$0s paises para organizar sus cuadros
administratives pueden ser agrupadas
en dos grandes sistemas:>*

e Sisterna de empleo: se recluta al
funcionario para ocupar un puesto
determinado en el que se manten-
dra, en principio, tanto tiempo
como dure su servicio en la admi-
nistracién publica. La persona es
escogida en funcion de las cuali-
dades que supone dicho empleo.
Implica un analisis del puesto de
trabajo, de las tareas a realizar y
de las responsabilidades del
agente. Esta vinculado a la admi-
nistracion por contrato y su situa-
cién es precaria porque depende
de la suerte reservada al empleo.
En principio no hay carrera.

e Sistema de carrera: el funcionario
no es reclutado para un empleo
determinado sino para un cuerpo
donde podra ocupar varios em-
pleos. Consecuencias: recluta-
miento, en principio, por concurso;
el agente estid en una situacidn
objetiva, legal y reglamentaria, es
decir, no contractual; su situacién
evoluciona a to largo de la carrera,
a través de ascensos, mejoras de
remuneracion, etc. Esta concebi-
do de manera que el funcionario
‘dedique toda su vida profesional a
la administracién y aporta un mini-
mo de garantias en cuanto a esta-
bilidad en el empleo y posibilida-
des de promocion.
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Los Estados Unidos utilizan el sis-
tema de empleo. La calificacién re-
querida para ocupar ef puesto debe
responder a una job description. Este
andlisis lo realiza el jefe de servicio
bajo el control-de la Office of Person-
nel Management. La complejidad de
las administraciones ha hecho nece-
sario el reagrupamientc de los em-
plecs en clases que a su vez son
agrupadas en series. Cada clase ©
serie estaré afectada por un coeficien-
te de remuneracion, cada empleo una
vez clasificade se corresponde con
una remuneracién determinada. El
Office of Perscnnel Management ela-
bora estos niveles salariales que son
adoptados por et Congreso, teniendo
como referencia empileos compara-
bles del sector privado.

La especializacion de las tareas
no siempre impide el acceso a otro
puesto, sobre todo a nivel de altos
funciconarios. Lareforma de 1978, que
instituyd el Senior Executive Service,
introdujo un factor de evolucién.®®

De acuerdo con Osbome, en la
practica se observan comportamien-
tos habitualmente imputados al siste-
ma de carrera. Asi, por ejemplo, nota
que la mayoria de los sistemas de
personal del gobierno americano deri-
van del Estatuto Federal del Servicio
Plblico Civil, de 1883. El Manual Fe-
deral de Recursos Humanos tiene
8000 paginas. Los cargos en el servi-
cio publico civil son clasificados segun
un plan de carrera, en el cual el pago

35.Quermonne, op. cit., p. 124.
36.0Osborne y Gaebier,
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se relaciona con fa antigliiedad y no
con el rendimiento. Las promociones
son controladas por el departamento
de personal y no por el administrador
y muy raramente guardan alguna
relacion ¢on el desempefico del
emplealdo.36

Debe agregarse que la importan-
cia de los gobiernos municipales y es-
taduales en el contexto del funcio-
narismo publico norteamericano es
decisivo. Se considera que el 80% de
los agentes pulblicos trabajan fuera de
la administracién federal.

El sistema de carrera ha sido
adoptado por la mayoria de los paises
curopeos y latinoamericanos, asi
como por el Japon.:

En Francia, el agente publico, una
vez ingresado, se convierte automati-
camente en miembro de un cuerpo o
de un grado jerarquizado, con voca-
cién de ocupar empleos de diferente
nivel en los que transcurrird su vida
profesional, superando diferentes gra-
dos y ocupando diferentes puestos.
Implica que el funcionario sea contra-
tado en base a ciertas cualidades es-
pecificas: tener un minimo de
vocacidn, superar un concurso, po-
seer una formacién apropiada, tener
sentido del interés general. Establece
ta distincién entre grado y puesto.*” Ei
grado es el titulo que confiere a sus
beneficiarios atributos para ocupar
uno de los empleos que le estd reser-
vado, Perono todos los empleos es-
tan reservados aftitulares de un mismo
grado. El grado pertenece al agentey
el puesto ala autoridad administrativa,
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Ello genera algunas rigideces que
perjudican la eficiencia del sistema: la
preeminencia estatutaria del grado so-
bre el empleo, que banaliza las funcio-
nes realmente ejercidas y hace dificil
la emergencia de oficios; la ausencia
de un verdadero sistema de sanciones
y recompensas gue permita retribuir,
de manera transparente, los desem-
pefios individuales; el desarrollo de la
carrera que escapa largamente de la
voluntad del responsable jerarquico
directo pues responde a las exigen-
cias de organizacién de los Cuerpos.

En Francia se ha propuesto reser-
var el sistema de carrera a los que
realizan funciones tipicamente estata-
les (defensa, policia, diplimacia, justi-
cia, finanzas) y dejar el resto en el
sistema de empleo.

En Alemania se establece una dis-
tincidn entre los "funcionarios de por
vida" (de carrera) y los "temporales",
"en practica” y contractuales. Estos
alitimos constituyen la mitad de los
efectivos federales.

En Esparia el sisterna esta regido
por la Ley de Medidas para la Reforma
de la Funcién Pablica, de 2/8/1984.

El Japdn dispone de una depen-
dencia nacional, el Jinji In compuesta

38.Crozier, Michel. Cdmo reformar al Estado.
Tres paises, tres estrategias: Suecia, Japon
y Estados Unidos. México, Fondo de Cultura
Econdémica, 1992, pp. 29, 83y 84.

39. Alvarez Alvarez, Julian. La carrera adminis-
trativa en Espafia. Referencias a la carrera
administrativa en Gran Bretafia y Francia. In:
Administracién de Personal y Carrera Admi-
nistrativa en América Latina. Memoria del
Seminario Internacional. Quito, Direccién
Nacional de Personal/ALAP/CLAD/ILPIS,
1986, p. 141.

56

de tres miembros, limitado al dominio
juridico reglamentario y asuntos de re-
muneracion. Organiza los concursos
y tiene una accién limitada en materia
de capacitacion y estimulo.

En este pais no se aplican contro-
les de calidad a la administracién pu-
blica pues se considera que éstos no
toman en consideracion el interés del
cliente y se correria el riesgo de reple-
garse a concepciones corporativas.
Se prefieren las practicas tradiciona-
les de participacién. Cada ministerio
administra su personal. Cada uno re-
cluta de la lista de resultados de los
concursos de la Jinji Iy administra su
carrera funcional.

Sequn Crozier, las caracteristicas
del sistema japonés son la unidad de
las reglas que se aplican a los funcio-
narios, la independencia de la autori-
dad que las aplica, el principio de
carrera, el reclutamiento por concurso,
la estabilidad del empleo y la neutrali-
dad de los funcionarios.*®

La carrera es, pues, unacarac-
teristica inherente a este sistema.
Puede definirse como el "itinerario es-
pecifico y personal que recorre un
empleado del estado tras su ingreso
en el servicio plblico mediante un.pro-
cedimiento de concurso, recorrido que
se efectla gracias a una serie de su-
Cesivos ascensos O promociones su-
jetos a reglas generales e imperso-
nales contenidos en textos legales y
reglamentarios".39

El Reino Unido tiene un régimen
propio en el que es posible verificar
elementos de los dos sistemas. Los
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principios basicos del Civil Service
son: acces0 abierto y transparente,
promocién por mérito, integridad,
objetividad e imparcialidad; y no-
politizacién.

Sobre esta Uitima caracteristica,
Metcalfe considera que "la nocién de
que los servidores publicos son politi-
camente neutrales, anénimos y agen-
tes sin poder de la voluntad ministerial
esta muy lejos de la realidad de la vida
administrativa contemporanea".*®

Esa constatacién pone de relieve
la paradoja en que se debaten los
cuadros de la administracion publica.
Como bien se ha sefialado, "la demo-
cracia genera el dilema de la burocra-
ciay delosburdcratas que lamanejan,
porque las reglas democraticas son
contradicterias en si y ponen a la bu-
rocracia en una doble amarra. De
acuerdo a esas reglas, se espera que
la burpcracia sea al mismo tiempo in-
dependiente y subserviente, respon-
sable por sus propias acciones y
sujeto a responsabilidad ministerial,
politizada y no poiitizada al mismo
tiempo®. !

El régimen estatutario

Estatuto del funcionario publico

Uno de los elementos esenciales
del sistema de carrera es la existencia

40. Metcalfe, op. cit, p. 47.

41.Etzioni-Halevy, Eva. Bureaucracy and
Democracy. London, Routledge & Kegan
Paul, 1985. Cit. por Metcalfe, p. 42.

42, Siedentopf, Heinrich. La fonction publique.
In; Kénig, Klaus et alii, op. cit,, p. 323.
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de una norma, ¢ conjunto de normas,
que regulan la situacién funcional y la
actividad profesional del servidor po-
blico. Las definiciones basicas y la
reglamentacidn de sus derechos y
obli- gaciones son la materia primor-
dial del estatuto. El mismo introduce
una distincién clara con el resto de los
trabajadores del pais que estan suje-
tos habitualmente a [as normas y prin-
cipios del derecho laboral o derecho
del trabajo.

La idea de un estatuto general ¢o-
mienza en Alemania en el siglo XVIII
cuando el "servidor del sefnor" se
transforma en "servidor del Estado'.
La codificacién del derecho prusiano
de 1794 contiene por primera vez las
reglas esenciales de la situacién juri-
dica de los funcionarios: fija las condi-
ciones de reclutamiento, de ejercicio
delas funciones, las fronteras del ejer-
cicio de los derechos y obligaciones
privados, asi comao la proteccidn con-
tra el despido arbitrario. Esta codifica-
cion contiene la primera descripcién
general de la misién de los funciona-
rios: ellos estan encargados de asegu-
rar "la seguridad, el orden y la
prosperidad del Estado™; son objeto
"de una obligacion particular de
lealtad y obediencia hacia el jefe de
Estado". La Ley Imperial de 1873
refuerza esos principios cuando el
gobierno de Bismarck se impone en
el Reichstag a una mayoria liberal
que queria suprimir el estatuto de
los funcionarios vy reemplazar el
principio de subordinacién por los de
responsabilidad y madurez de cada
funcionario.*
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Elestatuto defa funcién pablica no
es, pues, un accidente legislativo, una
simple peripecia, es el soporte de una
tradicién de cerca de mil aflos que
instituye una funcién publica de esen-
cia teocratica cerrada a la diferencia-
cién individual.*?

Los antecedentes franceses son
la Ley del 19 de marzo de 1834 sobre
la situacién de los oficiales de los gjér-
citos de tierra y mar, la Ley de Finan-
zas del 22 de abril de 1905 y la Ley del
Estatute General de los Funcionarios
del Estado del 19 de octubre de 1946.
Este se completa conla ordenanza del
4 de abril de 1959 que lo adecia a la
nueva distribucion de competencias
legislativas y reglamentarias estable-
cida por la Constitucidn det 4 de octu-
bre de 1958.

La legistacién vigente sélo se apli-
ca a "las personas que, nombradas en
un empleo permanente son fitulares
de un grado de la jerarquia de las
administraciones centrales del Esta-
do, de los servicios exteriores, o de los
establecimientos plblicos del Estado”
(esto significa mas o menos 2/3 de los
agentes del Estado). Esta compuesta
porlaLey del 13 dejulio de 1983 sobre
los derechos y obligaciones de los fun-
cionarios, lasLeyesdel 11 deenero de
1984 (funcion publica del Estado), 26
de enero de 1984 (funcién plblica te-
rritorial) y 9 de enero de 1986 (funcion
publica hospitalaria), que constituyen

43.8anto, op. cit,, p. 71.

44, Auby y Ducos-Auder, op. cif., p. 65; Larzui,
Op.cit,p. 2yss.

45_Sentencia del Tribunal Constitucional nam.
99/1987 del 11 de junio. BOE del 26/6/87.

46.Weber, Op. cit., p. 722.
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los titulos I1, 1l y IV del Nuevo Estatuto
General.*4

En Espaita el Tribunal Constitucio-
nal establecic la necesidad de una iey
reguladora de la relacion de emplec
publico que establezca normas sobre
adquisiciény pérdida del empleo, pro-
mocidn en la carrera, derechos y de-
beres, responsabilidad, situaciones,
régimen disciplinario, creacion de
cuerpos y escalas y provisién de pues-
tos de trabajo.

La critica generalizada a la figura
del estatuto radica en dos puntos prin-
cipales: la uniformidad del sistema ju-
ridico que obstaculiza las diferencia-
ciones y su orientacién excesiva ha-
cia la proteccién del servidor publico
frente a los abusos del poder politico,
sin gue se procure conciliar ese obje-
tivo con la necesidad de eficacia de la
administracién.

E! propio Weber critica la rigidez
que el estatuto aporta a la administra-
¢ién publica: "Como es natural, ef tér-
mino medio de los funcicnarios aspira
a la posesion de un "estatuto de fun-
cionarios" que, con la seguridad mate-
rial en la vejez, aumenta las garantias
contra la privacién arbitraria del cargo.
No obstante esta aspiracion tiene sus
limites. Un fuerte progreso del "dere-
cho al cargo" dificulta, naturaimente, la
provision de vacantes de acuerdo con
las consideraciones de utilidad técni-
cas, asi como pone trabas a las posi-
bilidades de carrera de los candidatos
afanosos".*°

En Gran Bretafia no hay estatu-
to. La aparicién del Civil Service pue-
de remontarse al informe Northcote-
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Trevelyan de 1853. La definicion més
conocida es la de la Comisién Tomlin,
1931, "los que sirven a la Corona ade-
mas de lostitulares de cargos politicos
o judiciales, empleados por su condi-
cidén de civiles y remunerados entera
y directamente con fondos votados
por el Parlamento".

En el Brasil el sistema de concur-
505 se instituy6 en 1936. En 1963 el
porcentaje de funcionarios ingresados
por concurso era del 17.8%. Deberia
ser mas del 75%.47 El primer Estatuto
de los Funcionarios Pablicos Civiles
det Gobierno Federal fue sancionado
por Decreto Ley No. 1713 del 28 de
octubre de 1939. Elmismo reglamen-
ta las disposiciones de las constitucio-
nes de 1934 y 1937 referidas al
personal publico.

Estatutos especialés

En la generalidad de los estatutos
se prevé la existencia de regimenes
especiales, destinados a regular la
funcion profesional de los servidores
cuya funcién tiene caracteristicas dife-
rentes a la de {os funcionarios de la
administracidén general. Ellos permi-
ten adaptar el estatuto general a las
especificidades de cada cuerpo de
funcionarios.

Asl, por ejemplo, la legislacion
francesa establece estatutos especia-
les comoeldelaLey del 13 dejulio de

47.Wahrlich, Beatriz M. de Souza, Reforma
administrativa no era de Vargas. Rio de
Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1983, p.
459,

48. Auby y Ducos-Auder, Op. cit,, p. 72; Larzul,
Op. cit, p. 2 y ss., Quermonne, Op. i,
p.132.
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1972 (estatuto general de los milita-
res} y la ordenanza def 22 de diciem-
bre de 1958 (magistrados judiciales},
Direccién General de Seguridad Exte-
rior y servicios de las asambleas par-
lamentarias. Todos ellos deben ser
sancicnados en ley. Algunos estatu-
tos particulares, segin el Art. 2 de la
Ordenanza de 1959, son adoptados
por decreto del Consejo de Estado.
Se agrega, también,los estatutos es-
peciales, sancionados por ley, cuyo
objeto principal es restringir el ejerci-
cio del derecho de huelga, para ciertas
categorias profesionales {(administra-
cion penitenciaria, personal de trans-
mision del Ministeric del Interior y
personal de control de la circulacion y
seguridad aérea).

El estatuto particular no puede de-
rogar el general, pero el Articulo 20 de
la Ley del 11 de enero de 1984 admite
ila existencia de estatutos parciales
derogatorios adoptados previo dicta-
men del Consejo Superior de la Fun-
cién Publica del Estado. Elios estéan
destinados a los cuerpos reclutados a
través de la Escuela Nacional de Ad-
ministracidn, a los cuerpos de docen-
tes einvestigadoresy a los cuerpos de
caracter tecnico como los del Consejo
de Estado, Tribunal de Cuentas, cuer-
po diplomatico y consular, administra-
cién de las prefecturas y personal de
la Oficina Nacional de Bosques.*®

Estatutos de los grandes cuerpos

Algunos paises han organizado
cuerpos especiales de funcionarios
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que se rigen por normas estatutarias
especificas.

Es el caso de Francia, donde la
Ley del 11 de enero de 1984 establece
que los funcionarios pertenecientes a
cuerpos seran clasificados, segun su
nivel de contratacién, en categorias.
Los cuerpos agrupan a los funciona-
rios sometidos a un mismo estatuto
particular y que aspiran a los mismos
grados. Se calcula que enFrancia hay
1.800 cuerpos pero que 16 de ellos
poseen, cada uno, mas de 20.000
agentes.

Los grandes cuerpos administrati-
vos son el Consejo de Estado, la Ins-
peccién General de Hacienda y el
Tribunal de Cuentas. Los grandes
cuerpos técnicos son el de Puentes y
Caminos y el de Minas, compuestos
generalmente por alumnos salidos de
la Escueta Politécnica. Pueden asimi-
larse a ellos el cuerpo prefectoral vy el
cuerpo diplomatico.

La némina podria ampliarse con la
Inspeccion General de Administracion
del Ministerio del Interior y con la Ins-
peccion General de Asuntos Sociales.
También el cuerpo de ex-alumnos de
laENA Y en el campotécnico, el cuerpo
de ingenieros de telecomunicaciones,
el de ingenieros del Ejército.

Las caracteristicas de los grandes
cuerpos que les aseguran autonomia
son su legitimidad anclada en la histo-
ria pues son textos antiguos los que
han definido sus funciones; su identifi-
cacién con el interés general v el sen-
tido del Estado; el privilegio de regirse
~ por sus propias normas; el hecho de
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gue ocupan puntos estratégicos de
la administracién y su caracter inter-
ministerial.

En Francia los funcionarios estan
clasificados en tres categorias, en
cuyo interior se distribuyen los diferen-
tes cuerpos:

Categoria "A":funciones de "direc-
cién y concepcién". Cuerpos prepara-
dos por la ENA y la Escuela Poli-
técnica, cuerpos docentes y otros
como el cuerpo de agregades a la
administracion central y el de agrega-
dos a servicios exteriores, cuyo acce-
so esta abierto a los candidatos que
posean un titulo superior. Relne
660.000 personas equivalentes al
32% de los funcionarios del Estado.

Categoria "B": funciones de "apli-
cacion". Secretarios de administra-
cion, inspectores de impuestos y del
Tesoro y varios cuerpos tecnicos.
Agrupa 430.000 personas que repre-
sentan el 27% de los funcionarios y
son contratados, en principio, a nivel
de fin del secundario.

Categoria "C": funciones de "eje-
cucion", personal de administracion y
obreros. Son 510.000 personas y re-
presentan 40% del total.

Cada cuerpo puede comportar
uno o diversos grados, pero siempre
diferentes escalas; el ascenso de gra-
do se efectia por mérito y el de escala
por antiguedad.

En Gran Bretafia, en base al Infor-
me Fulton de 1968, se sustituyé cerca
de 1.400 cuerpos ministeriales poruna
docena de categorias interministeria-
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les, que corresponden cada una a un
cierto tipo de funcion (administracién
general, ciencias, tecnologia, aseso-
ramiento juridico, secretariado, poli-
cia, etc.). Cada categoria puede ser
subdividida en "grupos profesionales”
y en grados.

En Alemania, las cuatro catego-
rias de funcionarios, divididas en fun-
cion de su nivel, estan distribuidas en
cuerpos segun el tipe de funcidén que
realizan.

Estatuto de la alta gerencia

Una de las preocupaciones cre-
cientes es la de otorgar un status es-
pecial a los funcionarios que ocupan
funciones de direccion y asesoria en
los altos escalones jerérquico de la
administracion pblica.

En ese sentido se han orientado
algunas experiencias latingamerica-
nas, particularmente en Argentina,
Brasil y Uruguay. Lareforma adminis-
trativa brasilefia prevé categorias es-
peciales de alta gerencia.

En Europa y los Estados Unidos
la experiencia es antigua y si bien no
ha sido del todo exitosa, ha permiti-
do disminuir el éxodo de personas ca-
pacitadas, asi como atraer nuevos
talentos.

En Francia se considera alta ge-
rencia al personal de los gabinetes
ministeriales y de las grandes direc-
ciones delas administraciones centra-

49.Quermonne, Op. cit, p. 140y ss.
enero-diciembre/1995

les del Estado que estan en contacto
directo y constante con los ministros.
Son aquellos que cumplen una fun-
cidén de conversion entre el poder y
politico y ka administracion ejecutiva y
que integran &l llamado "circulo deci-
sorio central*.*?

En 1945 se cre6 el Cuerpo de
Administradores Civiles que hoy cuen-
ta con 3.000 miembros. Hasta 1972
los egresados de la ENA eran minoria.
En 1982 ya eran el 57% del Cuerpo.
No obstante, los cargos de director y
director general han seguido siendo
ocupados, en general, por 10s miem-
bros de los grandes cuerpos.

En Gran Bretafia la alta funcién
publica esta constituida por 670 fun-
cionarios que ocupan los niveles de
secretarios generales, secretarios ge-
nerales adjuntos, directores y subdi-
rectores. La fuerza del grupo estriba
en que su jefe —actualmente el secre-
tario del Cabinet Office— controla, a
través del Senior Appointments Selec-
tion Commitiee, el ingreso en dicho
grupo.

Se le critica la tendencia a suplan-
tar el poder democrético del Parla-
mento, su rechazo al cambio y su
profundo centralismo.

El gobiemo Thatcher procurd dis-
minuir su peso politico mediante el
recurso a personalidades ajenas a la
administracion. Por ello fue creada la
Efficiency Unit confiada a Sir Derek
Rayner. 133 investigaciones realiza-
das de 1979 a 1983 permitieron iden-
tificar ahorros potenciales de 400
millones de libras. Se establecio, tam-
bién, una paricipacion mas activa del

61



Primer Ministro en el proceso de selec-
cién de los secretarios. Fue suprimido
el ministerio de la funcién pablica, con
traspaso de sus funciones, en 1981, a
la Tesoreria y al Cabinet Office. El
secretario de este drganc fue designa-
do, en 1983, jefe del Civil Service.
Ofra de las criticas que se le formulan
es la de elitismo pues mas del 50% de
sus miembros provienen de Oxbridge
- {as universidades de Oxford y Gam-
bridge. En los uitimos afios ha habido
una incorporacion importante de egre-
sados de la universidad de Londres.

En Alemania existe la categoria de
funcionarios politicos {politische
Beamte) reclutados entre 105 alios fun-
cionarios por criterios poitticos, que
ocupan cargos estratégicos enla Gan-
cilleria y los ministerios y son demisi-
bles por parte del gobiemo.

‘En los Estados Unidos el Servicio
de Altos Ejecutivos (Senior Executive
Service -SES)} fue creado por la Civil
Service Reform Act de 1978y estable-
cido en julio de 1979 durante la Presi-
dencia de Carter.*

En un sistema sin grados fijos en
donde el status de carrera y salario del
individuo son basados en su producti-
vidad personal y no en el puesto ocu-
pado. Un factor importante del SES
son los pagos extra por concepto de
productividad superior y que llegan
hasta el 20% del salario anual.

Sin embargo, el SES fue utilizado
por el Presidente Reagan para hacer
nombramientos politicos (10% del

50, United States Office of Personnel Manage-
ment. The Senior Executive Service, Wash-
ington D.C.; GPO, 1993.
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efectivo total del SES} y se le negaron
fondos para pagar las gratificaciones
por desempefio. Todo ello hizo que
entre 1980 y 1986 el 11% anual se
haya retirado ¢ jubilado.

La designacion para el SES se
hace por diversos medios:

o Nombramiento de carrera: la se-
leccion sigue el proceso de califi-
caciones por mérito, vy la oficina
presidencial tiene que aprcbar
las evidencias de capacidad
gerencial.

o Nombramiento sin carrera: no hay
procesc de mérito ni aprobacién
ejecutiva.

o Nombramiento por peri’odo limita-
do: por tres afios, no renovable,
para unaposicién general del SES.

o Nombramiento limitado, de emer-
gencia: hasta 18 meses, no reng-
vable, para posicidn nueva del
SES gue debe ser ocupada con
urgencia.

El antecedente del SES es el Cali-
fornia: Career Executive Assignment
Program —CEA— de 1963. En 1974 se
desligd el cuerpo CEA del sistema re-
gular de personal del Estado.

Argenting y Bolivia establecieron
una estrategia de identificacién de
"cargos criticos", sometidos a criterios
de reclutamiento, seleccion, estabili-
dad condicionada a un sistema de
evaluacion anual de rendimiento, re-
muneracién competitiva, formacion y
reciclaje. En Argentina se identifica-
ron 1.500 cargos criticos; en Bolivia,
2.200 cargos claves.
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Estatuto de agencias
independientes

Una creacion importante de los
planes de reforma de paises anglosa-
jones son las autoridades administra-
tivas independientes.

En verdad ellas reconocen orige-
nes antiguos. Ya en el siglo pasado
los Estados Unidos comenzaron a
crear las Independent Regulatory
Agencies. En 1889 surge la Interstate
Commerce Commission.

Son creadas por Ley del Con-
greso, el Presidente no puede re-
vocar sus dirigentes, no estan vincu-
ladas a ministerios y disponen de
una direccién colegiada que refleja el
bipartidismo.

En Gran Bretafia existen las quasi
autonomous non governmental orga-
nizations (o non departamental public
bodies) corrientemente conocidas
como quangos. El ejemplo mas cono-
cido es la BBC. No estan integrados
a un ministerio, tienen direccién cole-
giada y su creacién se debe a una cé-
dula real o una decisién ministerial,>!

Instituciones semejantes han sido
establecidas en Australia, Canada y
Nueva Zelandia.

51.Mellon, Efizabeth. Executive agencies: lead-
ing change from the outside-in. Public
Money & Management. Apr.AJune 1993, pp.
2531,

52, Weber, Op. cit.,p. 721.
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La garantia de estabilidad

La estabilidad es uno de los ele-
mentos esenciales del sistema de ca-
rrera y, en general, de todo el régimen
de empleo publico. La garantia contra
el despido arbitrario es un requisito
para la existencia de un cuerpo de
funcionarics profesional, capacitado
en las técnicas de gestion pliblica, con
clara orientacién hacia el interés pabli-
co. Ladefensa contra la arbitrariedad
no solo protege la calidad de la activi-
dad estatal. Es también una garantia
a los derechos del ciudadano, a la
madurez social, al desarrollo.

La idea de la estabilidad surgi6
como una reaccidn contra el sistema
de despojos y contra el patrimonialis-
mo. Weber sefiala que ella no es un
"derecho de posesién” al cargo: cuan-
do se han originado garantias juridicas
contra ia destitucion o el traslado arbi-
trarios, estas garantias tienen por fina-
lidad principal ofrecer una seguridad
con vistas al cumplimiento rigurosa-
mente objetivo y exento de toda con-
sideracion perscnal del deber espe-
cifico imguesto por el correspondiente
cargo".5

No hay duda que las transforma-
ciones contempordneas obligan a in-
troducir flexibilidad en la composicién
de los cuadros estatales con el objeti-
vo de tormarlos mas competentes vy
eficaces. Pero en América Latina ha
prevalecido la necesidad de cortes fis-
cales, por lo que la flexibilidad ha lle-
vado en ia mayoria de los casos, a
despidos generalizados 0 a suspen-
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sién de la estabilidad a través de va-
riados artificios legales. La conse-
cuencia de todo ello ha sido un
deterioro profundo del aparato estatal
y la desmotivacion generalizada del
funcionariado publico.

Es necesario, pues, establecer
normas y sistemas que por un lado
permitan agilizar la funcién publica,
pero que, por otro, mantengan al ser-
vidor y a la sociedad inmunes ante ia
arbitrariedad y la tentacion de retornar
al patrimonialismo.

Varios ordenamientos juridicos la-
tinoamericanos establecen la estabili-
dad. Lasconstituciones uruguayas de
1952 y 1967 consagran el derecho a
la carrera y a la estabilidad. La juris-
prudencia del Tribunal en lo Conten-
cioso Administrativo extiende el
derecho a la carrera, no a la inamovi-
lidad, a los empleados de los Entes
Autdnomos y Servicios Descentraliza-
dos.®® Pero es tal vez el caso mas
extremo de rigidez legislativa. En
efecto, la Constitucién establece que
el funcionario estable sélo puede ser
destituido por ineptitud, omisién o de-
lito, comprobados mediante sumario,
oyéndose previamente al funcionario
inculpado, para que tenga oportunidad
de defenderse. Completado el expe-
diente, si se considera que hay causa
para la destitucion, debe solicitarse
venia al Senade o la Junta Departa-
mental, segun se trate de funcionarios
nacionales o municipales. Estos tie-

53.Correa Freitas, Ruben, La reforma del Esta-
do en ef Uruguay, Montevideo, ONSC, 1988,
p. 67.

54.8ayagues Laso, Op. ¢ft., p. 369.

55.0sborne, Op. cif, p. 136.
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nen 90 y 40 dias, respectivamente,
para expedirse; vencido el plazo se
considera concedida la venia®* Ese
largo y complicado tramite impide que,
en la practica, se registren dimisiones
aun cuando haya justas causas para
el despido.

Aun en sisternas que no consa-
gran la estabilidad, como el de los
Estados Unidos, resulta casiimposible
despedir a los servidores publicos. En
los pocos cases en que se han imple-
mentado cortes de personal, perma-
necen los servidores con mas tiempo
de senvicio.®

En general se considera que las
causales de cesacion de la estabilidad
de agente publico deben ser estable-
cidas previamente por norma legal.
Ellas son:

Imputables af agente:

o Mal desempefio {inidoneidad) o
mal comportamiento (faltas admi-
nistrativas o comisién de delitos).
Su determinacién requiere su-
mario previo con derecho a la
defensa.

o Aplicacién de la pena de inhabili-
tacién del Cédigo Penal.

o Ingreso a un segundo cargo publi-
co incompatible.

o Nombramiento que transgrede el
orden juridico.

No imputables al agente:

o Supresion de empleo, si es que no
es factible la reubicacién.

enero-diciembre/1995



o Razones reales de racionalizacién
0 economia administrativa.

o Agente en condiciones de obtener
la jubilacién ordinaria.

Los casos de supresiéon de empleo
y racionalizacién administrativa dan
derecho a indemnizacién.>®

La legislacién francesa preve dos
causales de despido: a) supresion de
empleo en virtud de una disposicion
legislativa que prevea las condiciones
de preaviso y de indemnizacion de los
interesados; b} por insuficiencia profe-
sional determinada con las formali-
dades prescriptas en materia disci-
plinaria y mediante pago de una
indemnizacién equivalente al 75% de
los emolumentos delos Gitimos meses
multiplicade por el nimero de afos
de antigiiedad. Sélo es posible si el
funcionario no 5puede ser reclasificado
en otro cargo.”’

En el Brasil, el Art. 41 de la Cons-
titucién de 1988 confiere estabilidad
sélo a los funcionarios normbrados por
concurso publico, después de dos
afios de efectivo ejercicio. La estabi-
lidad se procesa autornaticamente: no
depende de cualquier acto declarativo
o constitutivo. De acuerdo con el Su-
premo Tribunal, el derecho a la esta-

56.Herrera de Villavicencio, Blanca A. La esta-
bifidad del agente publico. San Miguel de
Tucumadn, Fondo de Cultura Juridica, s.d.,
p. 64.

57.Auby y Ducos-Auder, Op. oit,, p. 128,

£8.Dallari, Adilson Abreu. Regime constitucio-
nal dos servidores publicos. Sao Paulo, Ed.
Revista dos Tribunais, 1992, pp. 81, 89 y 95.

59.Bresser Pereira, Luiz Carles, A estabilidade
revista. Jornal do Brasi, Rio de Janeiro,
1/3/96,p. 9. :
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bilidad es respecto al servicio publico
y no respecto al cargo. La constitu-
cion, por lo tanto, otorga derecho a la
estabilidady no a la promocic’m.58

La disponibilidad figura en el § 32
del art. 41 de la Constitucion de 1988:
"Extinguido el cargo o declarada su
falta de necesidad, el servidor estable
quedara en disponibilidad remunera-
da, hasta su adecuado aprovecha-
miento en otro cargo".

Lareforma constitucional encurso
prevé nuevas causas para la cesantia:
insuficiencia de desempefio (con in-
demnizacién de medio salario men-
sual por afio trabajado) y exoneracion
por exceso de cuadros {con indemni-
zacion de un salario mensual por afio
trabajado). Una vez decidida 1a exo-
neracién, los respectivos cargos seran
automaticamente extintos y no podran
ser recreados durante cuatro afios.>®

Motivacién y participacién
del personat técnico

Uno de los elementos mas impor-
tantes de la moderna gerencia es a
motivacién del personal. Ello es aun
mas importante cuando se encaran
reformas profundas.

Los ministros de la funcién pablica
de los paises de la OCDE asi lo apun-
tan claramente: "hay un desafio de
motivar y envolver a los servidores
plblices. Ellos deben interesarse y
para ello debe disefiarse un conjunto
de incentivos para la innovacion y la
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buena administracién y sistemas ade-
cuados de responsabilidad, junto con
desestimulos para el desempefio insu-
ficiente. Mas ampliamente, los funcio-
narios deben entender por qué los
cambios son efectuados y participar
del proceso. Ellos tienen sus propios
derechos y sentido de mision, y noson
necesariamente obstructivos. Elcam-
bio exitoso debe Hevar en considera-
cion a las personas afectadas vy
refleiar una clara comprensién de
sus historias, valores, esperanzas y
expectativas".®

Aungue totaimente vélido, el de-
safio no es simple pues alin no se han
encontrado formutas eficaces de moti-
vacién que no sean las de la respon-
sabilidad profesional y dedicacion a la
tarea. Crozier sefiala que en Suecia,
Japdn y Estados Unidos "todas las
tentativas de control y estimulo del
personal por medio de una reforma
global de los estatutos inspirada por
una idea modernista tomada del sec-
tor privado, iguaimente han fracasado”
y que "las férmulas de interés y parti-
cipacién menos formales pero siste-
maticas, como los controles de
¢alidad, encuentran poco eco".?’!

En Estades Unides, durante la
presidencia de Carter se procurd dara
los funcionarios federales carreras
mas abiertas, estimulos eficacesy
garantias contra el favoritismo. Para
ello se cred la National Personnel

60.0QECD, Ministerial Symposium on the Future
of Public Services. Parfs, March 1996. Pa-
ris, OECD, 1996, p. 19.

61.Crozier, Michel. Op. cit, p. 28.

62.Metcalfe, Les, Op. cit,, p. 18.
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Authority -NPA—. Se considera, no
obstante, que es un sistema demasia-
do complejo y burocrético y que los
procedimientos de calificacién son
complicados y no confialbles. Los esti-
mulos financieros, por otra parte, fue-
ron muy limitados para tener efecto.

Metcalfe relata que gran parte del
éxito de lareforma administrativa en el
Reino Unido se debid a un tratamiento
adecuado de la motivacién de los fun-
cionarios. Ademas de darles amplia e
irrestricta participacion en los proce-
sos de reforma, se desarrcld una ac-
cion sistematica para contrarrestar lo
gue él denomina "el sistema de des-
creencias" (disbelifsystem). Este "de-
fine lo que los sostenedores de un
conjunto de creencias debe ignorar o
rechazar. Es una defensa psicoldgica
contra propuestas que amenazan la
estabilidad del sistema de creencias.
El sistemacontiene tres elementos ba-
sicos: uno es el escepticismo frente a
formas alternativas de organizacion o
reestructuraciones, pues se considera
que ellas tienen poco que ver con ia
eficiencia administrativa o la buena
gerencia y son hechas por razones
cosméticas o para crearle un puesto a
algun politico influyente. El segundo
es que las reformas tienen vida corta
y fracasan. El tercero es la recusa a
tomar en serio conceptos gerenciales
como gerencia estratégica o disefio
organizacicnal que se consideran
como un palabrerio sin sentido”.®

Existe una cultura organizacional,
propia de la burocracia, que es un
conjunto de valores, conocimientos,
creencias, tradiciones y practicas que
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no se puede ignorar. Muy por el con-
trario es necesario conocerla, dinami-
zar sus aspectos negativos y tratar
adecuadamente su lado negativo. En
la estructura gubernamental hay un
acervo considerable de capacidad,
experiencia y buena voluntad que de-
ben ser movilizadas en favor del

cambio. La mejor forma de aprove-

char todo ello es a través de la
participacioén, permanente o estructu-
rada en funcién de los proyectos de
modemizacion.

La participacién permanente exis-
te en varios paises. Es interesante el
caso de Francia donde los funciona-
rios participan por intermedio de sus
delegados integrantes de los organis-
mos consultivos en la organizacion y
el funcionamiento de los servicios pu-
blicos, en la elaboracién de normas
estatutarias y en el examen de las
decisiones individuales relativas a su
carrera. Participan también en la de-
finicién y gestion de la accién sociat,
cultural, deportiva y de esparcimiento
de que ellos disfrutan u organizan (Art.
9 de la Ley del 13 de julio de 1983).

La participacién esta estructurada
en la siguiente forma: en cada cuerpo
de funcionarios existe una o varias
comisiones administrativas paritarias
que comprendan, en igual namero,
representantes de la administracién y

63. Auby, Op. cit., p. 5.

64.Ketti, Donald F. The global revelution:
reforming government sector management.
In: Brasil. Ministério da Administragac Fede-
ral e Reformado Estado. Papers apresenta-
dos ao Semindrio "A reforma do estado na
América Latina e ne Caribe. Rumo a una
administragao publica gerencial'. Brastia,
16-17 de maio de 1996, p. 15.
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representantes del personal. Los
miembros que representan al perso-
nal son elegidos por sistema propor-
cional. Las listas de candidatos son
presentadas por los organismos sindi-
cales. Estas comisiones son consul-
tadas sobre las decisiones individua-
les que interesan a ios miembros del
cuemo (Art. 14, Ley del 11 de enero
de 1984).

En todas tas administraciones del
Estado y en todos los establecimien-
tos publicos estatales que no tienen
caracter industrial o comercial existe
uno ¢ varios comités técnicos parita-
rios. Estos comités se ocupan de los
problemas relativos a fa organizacion
o al funcionamiento de los servicios, al
reclutamiento del personal y a los pro-
yectos de estatutos particulares.
Comprenden, en namero igual, repre-
sentantes de la administracion y re-
presentantes de las organizaciones
sindicales de los funcionarios {art. 15
de la misma ley).

Como sefiala Kettl cuando comen-
ta ia reforma en los paises anglosajo-
nes, "cualquiera sea la estrategia
utilizada, resolver el problema de los
recursos humanos requiere enfrentar
el problema de la motivacién y percibir
que los incentivos monetarios no pue-
den por si solos proveer la direccion
que precisan los trabajadores. En
todo el mundo, los mejores empleado-
res privados ven a sus empleados no
como costos sino como actives. Ellos
centran su atencién en las personas
como la mas importante herramienta
para cumplir su misién” 8
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Capacitacion

En ese esfuerzo de motivar los
cuadros administrativos para facilitar
la reforma, la capacitacion es un ins-
trumento indispensable.

El programa norteamericano de
modernizacién plantea a la capacita-
cién como una etapa fundamental. El
enunciado es muy claro.

Enunciados tan enfaticos de-
muestran la creciente conviccion de
que la capacitacién es una herramien-
ta indispensable para el buen funcio-
namiento de la administracion publica
y, sobre todo, para su reforma.

El desarrollo de politicas para una
mejor administracion y la implementa-

65. Metcalfe, Op. cit,, p. 222.
68

cién de las mismas, sefiala Metcalfe,
depende de adaptaciones significati-
vas de las politicas de personal. Algu-
nos de los cambios necesarios ya
estans siendo hechos a través del
analisis y revision de las politicas de
personal y del uso méas consciente de
la capacitacion para apoyar la moder-
nizacion. Los movimientos en esta di-
reccién no significan un cambio
general del ethos y la practica de la
administracion del personal publico.
Pero envuelve si la incorporacién de
nuevos valores y expectativas que
anteriormente habia recibido poca in-
dulgencia de los funcionarios mas
antiguos.65

Refiriéndose a Gran Bretafa, el
mismo autor indica que "los desarro-
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llos que requiere la administracion de
recursos humanos dependen del cam-
bio de las actitudes y de la practica, en
dos sentidos. El mas importante y
dificil es el cambio cultural en los con-
ceptos y valores de la burocracia que
han denigrado el profesionalismo y
despreciado la capacitacion®.®

Sindicalizacion, negociacién
colectiva y derecho de huelga

Varios acuerdos de la Organiza-
cién Internacional de Trabajo asegu-
ran los derechos de los servidores
publicos de asociarse en sindicatos,
realizar negociaciones colectivas refe-
ridas a sus condiciones de trabajo y
ejercer el derecho de huelga dentro de
las limitaciones gue impone el interés

66. Ibidem, p. 223.

67.Cullen, Donald E. Les tendances récentes
de la négotiation collective aux Etats-Unis,
Revue Internationale du Travait, vot. 124, No.
3, mai-juin 1985, p. 336. De acuerdo con
AFL-CIO, el porcentaje de trabajadores sus-
ceptibles de afilarse a un sindicato o ya afi-
liados era alrededor de 45% en 1954 y del
28% en 1985. En porcentaje de la poblacion
econdmicamente activa: 35% en 1954; 19%
1985 (The changing situation of workers and
their unions. A report by the AFL-CIO Com-
mittee on the evolution of word. Washington,
1985).

68. Segun la revista Time (Jun. 13, 1894, p. 40},
el namero de miembros de los sindicatos
norteamericanos aumentd en 200.000 du-
rante 1993, llegando a 16.600.000 y contra-
rrestando 14 afos de disminucién. La
participacién de los sindicatos en la fuerzade
trabajo era de 35.5% en 1945, se estanco en
ese nivel alrededor de 1960 y comenzo a
caer afio a ano. La militancia asl como el
ndmero de miembros esta en alza.

69. Auby y Ducos-Auder, Op. ¢it., p. 188.
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publico. Sin embargo, muchos paises
signatarios de esos acuerdos no reco-
nocen por lo menos uno de esos
derechos.

El mundo asistié, durante las Giti-
mas décadas, a la disminucién de log
efectivos sindicalizados. El sector
donde menos se notd el decrecimiento
fue el de los trabajadores del sector
publico, en los paises en que ese de-
recho estd permitido. En los Estados
Unidos, donde el porcentaje de mano
de obra sindicalizada era del 31% en
1970, 23% en 1980 y 19% en 1984, el
sector piblico tenia el 33%en 1970, el
36% en 1980 porcentaje que se man-
tenia igual en 1984.87

Ese fenémeno parece haber
entrado en reflujo: percibese un au-
mento de los afiliados a ios sin-
dicatos, especialmente en los paises
industrializados.®® _

En Francia todos los agentes pl-
blicos tienen, en principio, el derecho
de asociacién y el derecho sindical.
Este dltimo no es concedido a los
miembros del cuerpo de prefecturas y
a los militares. Los sindicatos repre-
sentan a los trabajadores en Comités
técnicos paritarios, el Consejo Supe-
rior de la Funcidn Plblica y el Comité
Consultivo Interministerial de Servi-
cios Sociales.®®

En ltalia, como se afirmé anterior-
mente, la negociacion colectiva se ha
desarrollado en los Gltimos afios, utili-
Zando mecanismos que permiten la
discusion entre dos partes con carac-
teristicas muy propias, como son €l
Estado y los funcionarios publicos. La
Ley General de la Funcién Publica
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No. 93 del 29 de marzo de 1983 esta-
blece los aspectos de la funcién publi-
ca en que es posible la negociacion
colectiva. Asi, ka organizacién de los
senvicios y la reglamentacién de sus
formas de constitucién y de modifica-
cion o extincién de la relacion laboral
son de fuente unilateral {ley, decreto,
reglamentos de érganos auténomosy
autoridades locales). Por el contrario,
la remuneracién y la organizacién del
trabajo han sido confiados, con exclu-
sividad, a la negociacién. Para ciertas
materias, encuadramiento del perso-
nal, movilidad, capacitaciéon y otras,
existe concurrencia de ambas fuentes
puesto que la ley establece los crite-
rios y principios generales y deja a la
negociacion la aplicacién y definicion
de detalles. '

La negociacidn tiene lugar cada
tres anos y se celebra un acuerdo para
cada uno de las ocho grandes divisio-
nes administrativas (comparti) en que
se distribuyen los funcionarios.

De acuerdo al decreto presiden-
cial No. 68 del 5 de marzo de 1986,
©5as grandes divisiones son los minis-
terios, las administraciones auténo-
mas de! Estado, la universidad, las
escuelas, los establecimientos publi-
cos nacionales {no industriales y co-
merciales), los establecimientos
publicos de investigacion, las regiones
y colectividades localesy el servicio de
salud. Dentro de este Qitimo se prevé
una negociacion especial para e per-

70.D'orta, Carlo. ltalie: la modernisation de la
fonction publique. Revue Frangaise d’Admi-
nistration Publique, No. 85, Juil./Sept. 1890,
p.442.

70

sonal médico. La policia es objeto de
una negociacion aparte, en los térmi-
nos de la ley No. 121 de 1981.

Antes del inicio de las negociacio-
nes, también cada tres afos, debe
concluirse un convenio intercategorias
{accordo intercompartimentale) gue
regla las cuestiones susceptibies de
reglamentacion Unica en todas las ca-
tegorias (puesta en disponibilidad, k-
cencias, permisos, derechos sindi-
cales, etc.), asi como los objetivos v
criterios generales para la negocia-
cién por categoria. Por su parte, los
acuerdos por categoria {accordi di
comparto) delegan a menudo la regla-
mentacién particular de ciertas cues-
tiones (organizacién del trabajo,
trabajo por turnos, horas extra, incen-
tivo a la productividad) a acuerdos
descentralizados por administracién o
por area geografica.

Finalmente, la ley regla en detalle
el procedimiento de negociacion y es-
tablece criterios fijos y uniformes para
todos los sectores, para la composi-
cién de las delegaciones publicas 3/
sindicales encargadas de negociar.7

En Europa, existe negociacion co-
lectiva para el sector pulblico en Ale-
mania, Dinamarca, Esparia, italia,
Irlanda, Luxemburge, Portugal, Gran
Bretana.

En Estados Unidos el arbitraje
para los conflictos de interés fue adop-
tado en 1970 por el personal del correo
federal. Entre 1965y 1977, 18 esta-
dos han recurrido a él para problemas
de su personal o de las administracio-
nes municipales, en particular policias
y bomberos. En 1983 otros dos esta-
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dos {Ohio e Hllincis) han votado leyes
andlogas. En 10 estados, la legisla-
. cion prescribe el arbitraje sobre la
basede una oferta final; el arbitro debe
elegir una de las ofertas uitimas he-
chas por las partes sin que esté auto-
rizado a determinar por_si solo los
términos de la sentencia.” '

Enlo que hace al derecho de huel-
ga, en la mayoria de las unidades ad-

ministrativas norteamericanas la -

huelga esté prohibida asi como la ne-
gociacion colectiva esta excluida. Se
considera que son instituciones pen-
sadas para el sector privado donde no
se verifican las relaciones complejas y
ambiguas que se encuentra en el sec-
tor publico entre sindicatos, repre-
sentantes del poder ejecutivo que
realizan la mayor parte de las negocia-
ciones, los érganos legislativos que
suministran los fondos y elaboran fas
ieyes que rigen la negociacion y, final-
mente, las instituciones plblicas que
fijan las modalidades de ejecucién de
algunas decisiones en materia de
empleo.

No obstante, entre 1969 y 1973,
ocho estados legalizaron la huelga
para algunos grupos de agentes de
servicios plblicos y otros dos (Ohio e
lllinois) lo hicieron en 1983.

En Francia, la huelga es licita pero
sdlo puede ser decretada por los sin-
dicatos mas representativos. Se ca-
racteriza como cesacién del trabajo,
de carécter colectivo y concertado y
debe tener una finalidad profesional.

71.Cullen, Op. cit.,, p. 336.
72.Auby y Ducos-Auder, Op. cit., p. 195.
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Este derecho esta reglamentado por
la Ley del 31 de julio de 1963, que
establece el preaviso. No esta permi-
tida a organismos de seguridad, poli-
cia, servicios exteriores de la adminis-
tracion penitenciaria, magistrados,
controladeres aéreos y técnicos elec-
trénicos de seg’uridad aérea, asicomo
a los militares.”

En el Brasil, la Constitucién de
1988 otorga los derechos de sindicali-
zacién y huelga a todos los servidores
publicos, excluyendo expresamente a
los militares {Incs. 6 y 7 del Art. 37 de
la Constitucidn). El Art. 7 determina
que "el derecho de huelga sera ejerci-
do en los términos y limites definidos
por ley reglamentaria®.
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Pensamiento administrativo y realidad
social: tensiones y contradicciones

de la reforma y modernizacién

del sector piblico

Andrés Pérez Baltodano* nicaragiiense

—

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

LLAMADO "CONSENSO DE WASHINGTON?",

La llegada al poder de la Unién
Nacional Opositora -UNO- presidida
por la Sra. Violeta Barrios de Chamo-
rro, representé para Nicaragua, no
simplemente un cambio de gobierno,
sino mas bien, un cambio de régimen.
Es decir, representd un cambio funda-
mental en la naturaleza de las estruc-
turas y procesos que orientan la vida
politica, social y econémica de los ni-
caraglenses. En lo politico, el cambio
de régimen que se inicia en 1990, se
traduce en una reforma institucional
encaminada a desarrollar y consolidar
un regimen democratico repre-
sentativo para regular la competencia
por el poder y la toma de decisiones,

* Profesor Asociado del Departamento de
Ciencias Politicas de la Universidad de
Western Ontario, Canada.
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sustituyendo el centralismo democrati-
€O que prevaleciera en la década de
los ochentas. En lo econémico, se tra-
duce en una reforma orientada a insti-
tucionalizar una economia de libre
mercado que sustituyera la economia
mixta y planificada del régimen sandi-
nista. En lo social, el cambio de régi-
men se tradujo en la formulacién e
implantacién de una reforma social ba-
sada en los principios de subsidarie-
dad, temporalidad y focalizacion,
que sustituy? la reforma social basada
en los principios de universalidad,
gratuidad y participacion del régi-
men anterior.

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

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

derrota electoral, divisiones internas .

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

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

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

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

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

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

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

a. la reorganizacién de las Fuer-
zas Armadas;

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

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

Marco Normativo de la Reforma
y Modernizacion del Sector
Publico Nicaragiiense

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

e La justicia social consiste en
crear igualdad de oportunidades.

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

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

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

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

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

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

) La defensa de los contratos civi-
les.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

E! proceso de Reforma y Moderni-
zacién del Sector Pablico aparece en-
tonces como un componente de los
programas de recuperacién econémi-
ca que los organismos internacionales
del "Consenso de Washington" ofre-
cen al gobiemo de Nicaragua. Las de-
bilidades econdmicas de un pais con
una estructura productiva virtualmente
paralizada, creaban condiciones poco
favorables para que el Gobierno de

enero-diciembre/1995



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

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

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

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

Objetivos operativos

y componentes del Programa

de Reforma y Modernizacion

del Sector Publico Nicaragliense

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

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

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

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

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

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

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

En la practica, la formulacién de la
politica macroinstitucional se separo
del proceso de Reforma y Moderni-
zacion del Sector Pablico Nicaragiien-
se y se enmarco dentro de una pers-
pectiva eminentemente legalista que
culminé en el Proyecto de Ley denomi-
nado "Ley de Organizacion, Compe-
tencia y Procedimientos del Poder
Ejecutivo", presentado formalmente a
la Asamblea Nacional por la Presiden-
ta de la Repdblica, el dia 2 de octubre
de 1995. El Proyecto de Ley "se refiere
a la Crganizacién, Competencia y Pro-
cedimientos del Poder Ejecutivo, para

88

determinar ias funciones y atribucio-
nes de los distintos ministerios del Es-
tadoy regular el mecanismode gestion
administrativa de manera expedita”
(Chamorro, 1995).

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

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

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

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

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

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

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

e Incrementar la productividad de
los recursos.

] Eliminar lo innecesario.
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e Mejorar la calidad de los servi-
cios publicos.

e Convertir al funcionario publico
en servidor pablico.

e Incrementar el nivel tecnoldgico
de las instituciones del Estado.

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

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

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

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

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

El pensamiento administrativo
que guia la Reforma

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

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

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

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

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

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

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

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

22

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Una de las premisas fundamenta-
les de la teoria y la practica democrati-
ca eslaexistencia delo que David Held
llama "una relacién de congruencia en-
tre los que hacen las politicas y los que
las reciben" (Held, 1991). Esto implica
la existencia de una sociedad civil ca-
paz de condicionar la accion del Esta-
do y de influenciar a través de este, el
funcionamientc del mercado y la eco-
nomia. La poca capacidad de regula-
cidn social del Estado nicaragiiense y
su limitado poder para incidir de mane-
ra uniforme en las condiciones de vida
de! pais; la autonomia doméstica del
Estado que no tiene ancla en una so-
ciedad desprovista de una estructura
efectiva de derechos ciudadanos; y su
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dependencia externa, son caracteristi-
cas que en Nicaragua han impedido el
desarrollo de una relacion de con-
gruencia entre los que hacen las politi-
cas publicas y los que las reciben.
Desde esta perspectiva, la reforma y
modernizacion del aparato estatal ni-
caragilense deberia tener como objeti-
vo basico el desarrollo de esta relacién
de congruencia.

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

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

Es entonces posible argumentar
que fa lucha por {a democracia en Ni-
caragua, deberia darse no simplemen-
te en el perfeccionamiento de los
procesos electorales, sino en la cons-
truccion de un consenso nacional
para la defensa de la soberania del
Estado nacional y el desarrollo de
un control democratico de esta sobe-
rania. Desde esta perspectiva, la refor-
ma administrativa del Estado
nicaragiense deberia conceptualizar-
Se Como un proceso, orientado a con-
tribuir a la defensa de la soberania
entendida como la capacidad estatal,
para formular politicas plblicas capa-
ces de dar respuesta a los problemas
de la sociedad nicaragiiense; defensa
de la soberania nacional, no como
abstraccion legal, sino en su dimen-
sién estatal organizativa y administra-
tiva més concreta para proteger un
espacio de accién politica, en que la
racionalidad instrumental que guia la
accién del mercado sea balanceada
por una racionalidad sustantiva, ca-
paz de promover principios fundamen-
tales como la justicia social y la
libertad; defensa de la soberania
como la capacidad administrativa del
Estado para desarrollar y proteger
la identidad y la integridad de los
nicaraglienses.
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Un programa de reforma adminis-
trativa para Nicaragua que no contem-
ple la necesidad de promover el
desarrollo de una relacién democratica
entre el Estado y la sociedad; asicomo
el desarrollo y proteccion de la capaci-
dad del aparato estatal para filtrar pre-
siones extermas y responder a las
necesidades domésticas del pals, es
un programa que no responde a las
necesidades mds urgentes que en-
frenta la sociedad nicaragiiense en su
incierta entrada al nuevo milenio.
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El estado actual de los procesos
de Modernizacion de la Administracion
Financiera en Centroameérica,

Fremi Mejia Canelo*

Panama y Repiiblica
Dominicana

RESCATA LOS PROBLEMAS CRITICOS EN LA ADMINISTRACION FINANCIERA DEL ESTADO
DE LOS PAISES DEL ISTMO CENTROAMERICANO Y REPUBLICA DOMINICANA, PUNTUALI-
ZANDO LOS AVANCES ALCANZADOS POR ALGUNOS DE ELLOS EN ESTE CAMPO. DESTACA
EL CASO DE EL SALVADOR CON SU "PRESUPUESTO POR AREAS DE GESTION".

Introduccion

El presente articulo, pretende ana-
lizar algunas de las formas en que se
plantean tanto en el istmo centroame-
ricano como en Republica Dominica-
na, los principales problemas o
debilidades relacionados con la Admi-
nistracién Financiera del Estado, y so-
bre todo el presupuesto publico, a
partir del inicio de la aplicacion de la

* Consultor del Area de Proyectos del Insti-
tuto Centroamericano de Administracién
Publica, ICAP. '

1. Paraproposito de esclarecimiento, en el con-
tenido de este articulo, los conceptos de re-
formay modernizacién seran utilizados como
sinénimos.
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reforma.! Este analisis se apoya en
una descripcion pormenorizada, de
acuerdo con la opinién de distintas au-
toridades entrevistadas asi como de
cuestionarios entregados a las autori-
dades encargadas del presupuesto en
cada pais. Al mismo tiempo, el andlisis
trata de reflejar la situacién en cada
uno de los paises visitados por la Mi-
sion Conjunta Instituto Centroamerica-
no de Administracion Publica, ICAP y la
Fundacién Alemana para el Desarrollo
Internacional, DSE, con el propésito de
proponer una cooperacion de caracter

_ regional sobre estos temas.

El articulo no pretende ser exhaus-
tivo en términos de lo que es propia-
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mente un trabajo de investigacién am-
plia, sin embargo, la intencién es pre-
sentar la problematica tal y como es
concebida por las propias autoridades
de cada pais. A partir de ésta, se sefia-
lan algunas consideraciones finales
que pueden facilitar el entendimiento
del por qué de la aplicabilidad de una
Reforma de 1a Administracién Finan-
ciera, dentro del programa de Moderni-
zacion del Estado, el cual se ha inicia-
do en cada uno de los paises aludidos.
Esto conducira a la ejecucion de acti-
vidades en el marco de un intercam-
bio regional que permita conocer cada
una de las experiencias nacionales en
particular.

La primera parte del articulo, plan-
tea algunos elementos de caracter ge-
neral que justifican por qué dentro del
proceso de Modernizacion del Estado
es necesario el planteamiento de una
Reforma de la Administracion Finan-
ciera. Sobre todo, en lo relacionado
con los aspectos de finanzas, politica
fiscal y presupuesto publico.

En la segunda parte, se enfatiza la
problematica, debilidades o necesida-
des nacionales en materia de la Refor-
ma de la Administracién Financiera.
Aqui se sefalan las especificidades de
los paises visitados utilizando para ello
la informacién suministrada por las
propias autoridades nacionales. Se in-
cluye también todo lo relacionado con
el estado en que se encuentra cada
pais en materia de Reforma de la Ad-
ministracién Financiera del Estado,
coincidiendo casi todos en el manteni-
miento de fa técnica de Presupuesto
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por Programas con el ingrediente
modernizador.

Es importante sefalar que para el
caso de El Salvador se realiza una
revisibn mas amplia, ya que en este
pais se ha prescindido de la técnica del
Presupuesto por Programas para
adoptar, recientemente, la del Presu-
puesto por Areas de Gestion. En este
sentido, se destaca el marco concep-
tual, los aspectos metodotdgicos basi-
cos de esta técnica y algunas de sus
particularidades, en virtud de que El
Salvador es el que mas ha avanzado
en materia de Reforma de la Adminis-
tracién Financiera del Estado.

También se sefiala en este aparta-
do, la problematica identificada en los
paises en materia de la Reforma de la
Administracion Financiera por algunos
organismos internacionales consulta-
dos durante la misién. En esta parte se
mencionan algunos puntos sélo en for-
ma general, dado que se desprenden
de una répida apreciacién de una reu-
nién sostenida en Washington con al-
gunos organismaos.

En la tercera parte, se hace hinca-
pié en la urgencia de contar con una
Administracién Financiera eficiente,
moderna y actualizada, que proporcio-
ne informacién oportuna, real y confia-
ble, que demuestre al ciudadano la
transparencia en el manejo de los re-
cursos publicos, como uno de los fun-
damentos que determinan la
realizacién de una Reforma de la Ad-
ministracién Financiera dentro del pro-
ceso de modernizacion del Estado en
los paises aludidos.
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Seindica que la modemizacion del
Estado emprendida por las Adminis-
traciones de los paises de Centroa-
mérica y Repiblica Dominicana, es
la respuesta a una dificil situacién por
la que estos atraviesan, en donde el
caracter interventivo del Estado irrum-
pié eninnumerables esferas y activida-
des, generandose asi un Estado
sobredimensionado e ineficiente, ubi-
cadoen un marco juridico y admi-
nistrativo muy rigido y enormemente
burocratico.

En tal sentido, la Reforma de la
Administracion Financiera dentro del
Programa de Modernizacién del Esta-
do, plantea la modernizacion y eficien-
cia en io operativo de las finanzas
publicas, permitiéndole a la poblacién
en general una mayor transparencia
en relacién con el manejo de los recur-
s0s publicos.

Por otro lado, se destacan las par-
ticularidades especificas de la técnica
del Presupuesto por Programas, el
cual ha sido puesto en marcha en la
mayoria de los paises de laregiény en
general en América Latina. Se sefia-
lan al mismo tiempo algunas de las
deficiencias en la utilizacién de esta
técnica.

Aqui, se hace una revisién breve
dela forma como incide la moder-
nizacion del Estado en el presupuesto
publico, sobre todo en el Presupuesto
por Programas. Esto ultimo, referido a
los problemas ocasionados por la utili-
zacion def esquema presupuestario vi-
gente, aunado a otros de indole
estructural, hacen que la modemiza-
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cion del sistema presupuestario sea
una necesidad inmediata de cara al
nuevo esquema de globalizacion de
las economias. En tal sentido, uno de
los principales objetivos de estos pai-
ses ha sido la implantacién de las
llamadas modernas técnicas presu-
puestarias como instrumentos de deci-
sién dtiles para el mejoramiento de la
gestién publica.

Finalmente, se incluyen algunas
consideraciones finales, muy genera-
les, sin pretender sefialar el camino a
sequir, sino mas bien expresando la
importancia de la realizacién de inter-
cambios regionales entre paises, con
el proposito de dar a conocer lo que se
esta haciendo a nivel nacional y sobre
todo, de aprender de las experiencias
entre estos en materia de Reforma de
la Administracién Financiera, y particu-
larmente en relacion con el presupues-
to ptblico.

Breve ubicacion del entorno

de los procesos de modernizacion
de la administracién financiera

en Centroamérica y Republica
Dominicana

Los desafios que enfrentan los pai-
ses de la regién de Centroamericana y
de Republica Dominicana, en el con-
texto de la Modernizacion de las Admi-
nistraciones Piblicas, son profundos y
fundamentales y van mucho mas alla
que la simple reduccion del gasto pu-
blico o la eliminacién del déficit fiscal,
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tendentes hacia una blsqueda ince-
sante de mayores niveles de creci-
miento econémico y sobre todo del
desarrollo.

Existe consenso en que el Estado
en su estructura vigente y forma de
funcionamiento, no estd acordeconlas
condiciones prevalecientes en el mun-
do actual y no desempefia con eficien-
cia el rol que la sociedad le otorgé.

La Modernizacién del Estado no
trata solamente de una mera disminu-
cién de los aspectos enunciados, sino
que involucra una amplia reforma del
aparato del Estado, en un amplio sen-
tido, y con ciérta dosis de pragmatismo
tratando de adaptar la Administracién
Publica al proceso dindmico de globa-
lizacién de las economias.

La Modernizacion del Estado se
refiere entonces a una "serie de proce-
sos extraordinariamente complejos
como son: la democratizacién, la des-
centralizacién, ta lucha por la probidad
administrativa, la incorporacion del
sector privado a la ejecucion de la po-
litica publica, la modernizacion de los
sistemas de gestién piblica”,? inclu-
yendo dentro de ella la modernizacion

2. Rivera Urrutia, Eugenio. "inversién y Desarro-
llo Humano en el Contexto de la Moderniza-
cién del Estado en América Latina: El Caso
de Chile". En Inversién Pudblica y Desarrollo
Humano en el Contexto de la Modernizacién
del Estado. ICAP, Mayo de 1996, p. 53.

3. Instituto Centroamericano de Administracién
Piblica, ICAP. "Lineamientos Estratégicos
1995-1999; Nueva vision del ICAP hacia el
Siglo XXI para recrientar su cooperacién con
los paises Centroamericanos". San José,
Costa Rica, Mayo de 1995, p. 18.
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del Sistema de Administracion Finan-
ciera, entre otros.

Una de las particularidades mas
relevantes de la actualidad la constitu-
yen los procesos de gobernabilidad y
modemizacién det Estado, proyectos
politicos de gran envergadura, cuyos
frutos han empezado a perfilarse en
las transformaciones del Estado, de la
sociedad civil y de las naciones cen-
troamericanas y del Caribe, tanto por
sus implicaciones en la economia,
como en la ampliacion de los procesos
democraticos.

Es importante destacar que la
"modernizacion del Estado como un
proyecto de gran trascendencia es un
proceso integral gue abarca una diver-
sidad de aspectos y temas ambiciosos,
puesto que representa un esfuerzo
que pretende activar diversos disposi-
tivos y agentes politicos, sociales y
econémicos de los palses en funcion
de un proceso de ajuste, que se sitla
en diferentes variables de la problema-
tica publica™.?

En el documento Lineamientos Es-
tratégicos 1995-1999, el Instituto Cen-
troamericano de Administracién
Pdblica, ICAP, sefiala algunos elemen-
tos importantes relacionados con las
politicas y acciones que los paises del
istmo deberian sequir.

Es asi, que "la crisis politica, social
y econdémica ha obligado a los paises
centroamericanos y Republica Domini-
cana a revisar las pautas de su desa-
rrollo, con el consiguiente proposito de
realizar acciones pertinentes y condi-
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cicnantes que permitan reorientar los
procesos de la dinamica social".

Vale la pena destacar aquilos 4m-
bitos mas importantes en los que se
enmarcan las acciones seguidas por
estos paises y que permiten, de alguna
manera, una reorientacién de los pro-
¢esos anteriormente mencionados,
nos referimos especificamente al am-
hito politico, sccial y econdmico.

En el &mbito politico, la estrategia
ha sido el descartar el conflicto bélico
y enfrentamiento armado, abriendo las
puertas a procesos de institucionaliza-
cién de la vida politica civil por medio
de los procesos de modernizacion,
permitiendo fa ampliacidn de espacios
participativos y la inclusién de nuevos
actores con sus consecuentes deman-
das, en la dinamica social actual.

En lo social, estos paises se han
visto enfrentados a una creciente de-
manda de necesidades basicas insa-
tisfechas, lo que aunado a la gran
deuda historica, influye en el bienestar
y en la estabilidad de la sociedad mis-
ma, generandose mayores problemas
que necesariamente deben incluirse
como puntos sensibles de la agenda
nacional.

Finalmente, en lo econdmico, "fa
crisis financiera que enfrentan los pai-
ses Centroamericanos y Replblica
Dominicana, ha repfanteado por un

4. Para mayor referencia ver documento: "Li-
neamientos Estratégicos 1995-1999: Nueva
visién del ICAP hacia el Siglo XX| para reo-
rientar su cooperacion con los paises Cen-
troamericanos”. Instituto Centroamericano
de Administracién Puablica, ICAP. San José,
Costa Rica. Mayo de 1995, p. 19.
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lado, nuevas alternativas para e! desa-
rrollo  y las politicas macroeconomi-
cas, y por el ¢otro ha orientade su
quehacer por el proceso de ajuste es-
tructural tratandc de controlar el gasto
publico. Todo esto aunado a un proce-
s0 de reinsercion en fa economia mun-
dial mediante la apertura econdmica
que dicho sea de paso trae consigo
politicas de liberalizacién de precios y
mercados™.*

En este Ultimo decenio nos enfren-
tamos al gran reto de modernizar el
Estado y reinsertar nuestras econo-
mias en el mercado internacional. Son
muchas las variables que se entrela-
zan en esta compleja tarea, sin embar-
go, es preciso destacar ante todas
elias, al recurso gerencial y las funcio-
nes que los gerentes plblicos deberian
llevar a cabo para un desempefio per-
sonal eficiente y para aumentar la pro-
ductividad de su organizacién. Dicho
recurso es indispensable, para impul-
sar cualquier cambio organizacional,
tantc a nivel de la microorganizacion
como a nivel de la macroorganizacion
que es el Estado.

La Modernizacién del Estado que
han emprendido las Administraciones
de Centroamérica y Republica Domini-
cana, es producto de una dificil situa-
cién- por fa que atraviesan estos pai-
ses, en donde el caracter interventivo
del Estado irumpié en innumerables
esferasy actividades, generandose asi
un Estado sobredimensionado e inefi-
ciente, enmarcado dentro de un marco
juridico y administrativo muy rigido y
enormemente burocratico.
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Ante todo este panorama, se han
experimentado grandes cambios es-
tructurales durante dos décadas, y
muy especiaimente en la parte finan-
ciera. Algunos de estos desafios se
plantean a continuacion:

Retos de los procesos
de modernizacion
de la administracion financiera

Se ha observado que en muchos
de los paises de la region, existen gra-
ves problemas con respecto al uso efi-
ciente de los fondos publicos, y més
aun a su destino final y al impacto que
su utilizacién puede estar generando.

Se puede realizar un breve exa-
men de algunos de esos problemas
que aquejan a estos paises y que de
alguna manerahan sido planteados en
algunos estudios realizados, tanto por
organismos internacionales, como por
organismos a nivel nacional.®

A continuacidn se presentan algu-
nos comentarios y apreciaciones pro-
ducto del diagnéstico de la misién
ICAP/DSE, realizada recientemente en
los paises de Centroamérica y Repd-
blica Dominicana. Ambos son el resul-
tado de las entrevistas hechas a
funcionarios de ios gobiernos naciona-
les respectivos, autaridades de institu-
ciones puablicas y privadas, asi como
personal de las embajadas de la Repu-
blica Federal de Alemania en ios pai-
5. Este examen ha sido complementado por la

reciente misién conjunta realizada por

ICAP/DSE a los paises de Centroamérica y
Repdblica Dominicara.
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ses visitados, en relacion con la politi-
ca presupuestaria y en general con
temas relacionados con finanzas publi-
cas y politica fiscal.

Es oportuno destacar, que en los
comentarios siguientes, se hara una
breve descripcion sobre |a situacion de
cada pais visitado por la Mision Gon-
junta IGAP/DSE, pero destacando en el
titulo, el aspecto mas importante iden-
tificado dentro de la problematica na-
cional de referencia.

La urgencia de una Reforma
Integral de la Administracion
Financiera en Republica
Dominicana

En el caso de la Republica Domi-
nicana, los problemas son sumamente
graves, ya que la estructura politica del
pais no ha permitido una gestion trans-
parente del mangjo de los fondos del
Estado. Sin embargo, es opinién mani-
fiesta de las autoridades dominicanas
de que en este momento y debido al
proceso de transicion politica que se
acaba de realizar, cualquier coopera-
cién proveniente de fuentes externas
en relacion con un intercambio re-
gional sobre el conocimiento de otras
experiencias, perfeccionamiento pro-
fesional, seminarios, talleres y otras
actividades vinculadas con la Reforma
de la Administracién Financiera, go-
zarian de plena apertura en cuanto
a su recepcién por parte del nuevo
gobiemo.
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En el pais, en términos de fa Admi-
nistracidn Financiera practicamente no
se ha realizado nada. Se menciona
como Unico elemento la existencia de
un diagndstico por parte del Programa
de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo, PNUD, realizado entre 1991 vy
1992, siendo éste probablemente uno
de 10s pocos estudios hechos en €l
pais sobre esta tematica.

Los problemas y deficiencias van
desde la administracién del sistema
aduanero hasta todo lo relacionado
con el sistema de ia Administracion
Financiera en su conjunto, es decir en
todos sus componentes: presupuesto,
crédito publico, tesoreria, contabilidad,
etc,. Naturalmente esto obedece aque
no se han realizado intervenciones sis-
ternaticas en ese campo. Un elemento
importante es que la gravedad de la
deudainterna y externa es de caracter
singular en el pais.

Entre otras deficiencias manifies-
tas por los funcionarios a un nivel mas
global se encuentran las siguientes: la
no existencia de coordinacion entre
presupuestacion y planificacion, asi
como la ausencia de esta en el media-
no y largo plazo. En el pais la Oficina
Nacional de Planificacién, ONAPLAN,
es el ente encargado de la formulacién
de politicas para el mediano y largo
plazo. La falta de adaptacion de los
métodos de planificacion a las exigen-
cias de la dinamica de las situaciones
queios gobiernostienen que enfrentar,
constituye una de las causas de la
poca confianza en la planificacion, con
graves reflejos en el presupuesto. Otro
elemento es la baja remuneracion de
enero-diciembre/1995

los funcionarios publicos, lo cual gene-
ra una fuga hacia el sector privado.

En materia de presupuesto cada
institucion negocia sus necesidades y
requerimientos individualmente frente
al Ejecutivo, 1o cual evidencia el de-
sorden imperante en materia de asig-
nacién de recursos presupuestarios.

Existen graves dificultades en rela-
cion con 1os controles internos y exter-
nos, por lo tanto se verifica la no
existencia de la evaluacién de los re-
sultados. Ademas, las relaciones Eje-
cutivo-Legislativo son de caracter
mecanico, ya gque sélo en el aspecto
formal la Asamblea ratifica la aproba-
¢ién del presupuesto ante el Ejecutivo.

Un aspecto importante es el esta-
blecimiento de responsabilidades para
los evasores de impuestos aunado a la
no aplicacién de sanciones para los
mismos, aun cuando se destacd como
un aspecto positivo en el pais, los pro-
gresos en materia de tributacién. Otro
elemento de referencia es la crisis en
las finanzas munigipales, ya que los
municipios, a pesar de los innumera-
bles problemas ¢ necesidades gue
afrontan, no cuentan con una asigna-
¢idn presupuestaria dentro del presu-
puesto general del gobierno central.

Por (itimo cabe hacer mencién al
carécter discrecional de la pasada ad-
ministracién en relaciéon con el presu-
puesto de la nacidon. La actual
esitructura presupuestaria no permite
su funcionamiento. No existe una fun-
cién contralora sobre la asignacion y
utilizacién de los recursos plblicos por
parte de la Contraloria General de la
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Republica. En cambio hay una total
centralizacion sobre el uso y manejo
de los recursos piblicos.

Esto se refleja en un capitulo de la
Ley de Presupuesto “Ley 1401”, en
donde se establece la creacion de una
fondo especial, a partir del excedente
generado sobre los ingresos del pais.
En este sentido, los excedentes no son
mas que ingresos provenientes de ia
subestimacién de los gastos presu-
puestarios con el objetivodeincremen-
tar estos fondos. El 75% de los

ingresos excedentes (subestimados.

del presupuesto nacional) es utilizado,
con caréacter discrecional, paralareali-
zacion de inversiones en el pals por &l
Ejecutivo. Ademas, el otro 25% que
pasa a formar parte de un fondo de
reservas para casos de emergencias
en el pais (huracanes, ciclones, etc.),
cuando excede del 5% del Presupues-
to Nacional, también puede ser utiliza-
do por el Ejecutivo bajo la misma
modalidad.

En el caso de los “excedentes” de
ingresos se manejan sin la participa-
cién del Parlamento. De manera que
existen muchos inconvenientes parala
modificacién de Ja Ley Presupuestaria
en el pais.

El Fondo 1401, y las normas deter-
minantes de su funcionamiento, brin-
dan al Ejecutivo la posibilidad de
manejar un volumen de recursos, sin
control del Congreso Nacional. El pen-
samiento generalizado, es que esta €s
una de las causas mas determinantes
de la desconfianza en la presupuesta-
cién por parte de la Administracion Pu-
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blica. Es opinién de algunos funciona-
rios de la Cficina Nacional de Presu-
puesto, ONAPRES, de que en la Ley
Organica de Presupuesto para el sec-
tor publico, deberfa desaparecer el ca-
pitulo VI que es en donde se inscriben
todos los articulos —del 49 al 54—, rela-
cionados con la potestad que se le
otorga al Ejecutivo parala creacion del
Fondo 1401.

Por otro lado, la mayoria de las
instituciones descentralizadas del go-
bierno, no incluyen su presupuesto
dentro del presupuesto global, por lo
tanto, no existe un presupuesto nacio-
nal Unico, sino dos presupuestos: go-
bierno central e instituciones des-
centralizadas.

Avances logrados en el Proyecto
de la Reforma de Administracion
Financiera, en Panama

En marzo de 1990 se ubica en
Panama, el inicio del Proyecto de Re-
forma de la Administracién Financiera
denominado RAF, al completarse el pri-
mer diagndstico de ia situacién de las
finanzas publicas del pais por la Agen-
cia Internacional de los Estados Uni-
dos para el Desarrollo internacional,
USAID. El propésito de esta reforma
desde sus inicios, es la formulacion y
gjecucion de acciones conducentes al
establecimiento de un sistema eficien-
te de Administracién Financiera, de
carg a los problemas por los que atra-
vesaba en esos momentos.
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Este proyecto de reforma implica
entre otros aspectos, la introduccion
de medidas correctivas de austeridad
fiscal, ajustando el gasto publico, y re-
novando el proceso de formulacion y
ejecucion presupuestaria. Asimismo,
propicia la eficacia, transparencia y ob-
jetividad enlarealizacién de las funcio-
nes fiscales y tributarias.

El proyecto RAF fue formalizado
mediante un convenio de donacién
suscrito el 5 de junio de 1991, entre el
gobierno de Panama y Ja USAID, sien-
do ratificado por el gobierno en julio de
1991 e iniciando su puesta en marcha
en el segundo semestre de 1993,
cuando finalmente se logré completar
el equipo de asesores. El presupuesto
para este proyecto asciende a un mon-
to de $8.5 millones de délares, del cual
le corresponde al gobiernc de Panam@
un aporte del 26%. La duracién del
mismo es por 5 afos, debiendo com-
pletarse a mediados de 1996, La Con-
traloria General de la Republica
asumio la responsabilidad directa so-
bre la ejecucidn del proyecto, aungque
también se establecid la participacion
activa del Ministerio de Planificacion y
Politica Econdmica, asi como de! Mi-
nisterio de Hacienda y Tesoro.

El proyecto RAF dentro del Sistema
Integrado de Administracién Financie-
ra cuenta con 5 componentes 0 subsis-
temas a saber; Contabilidad Guber-
namental, Presupuesto, Tesoreria,
Crédito Publico y Auditoria Integral. En
este proyecto, la orientacion estd mas
ligada a la parte de la ejecucién, sin
limitarse a la elaboracion de informes
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y recomendaciones. Es decir, se orien-
ta en la practica a la aplicacién de
reformas modulares, concentrandose
en la formulacion de métodos y proce-
dimientos técnicos para cada édrea de
la Administracién Financiera.

En lo referente al subsistema pre-
supuestario el proyecto visualiza a
este componente como parte del siste-
ma de la Administracién Financiera
mediante el cual los objetivos, politi-
cas, planes, programas y proyectos del
gobierno se fraducen en términos de
un plan financiero, en donde de forma
equilibrada se deben establecer el ori-
gen y monto estimado de los recursos
requeridos, asignando al mismo tiem-
po las autorizaciones maximas por ti-
pos de gasto para una vigencia fiscal
anual.

En Panama persisten graves pro-
blemas en el sistema aduanero y tribu-
tario en general. Ademads en el sisterna
presupuestario a pesar de la reforma
iniciada, aun hay serias deficiencias.
Otras debilidades persisten en cuanto
a la planificacion de inversiones publi-
cas, evaluacion de resultados, con-
trol externo (independiente}, finanzas
municipales y relaciones Ejecutivo-
Legislativo. Ademas de que se men-
ciona la no existencia de ética y el
liderazgo por parte de los politicos.

A pesar de la puesta en vigencia
del proyecto RAF se continllan gene-
rando serias deficiencias que se tradu-
cen en una falta de coordinacién entre
presupuestacion y planificacion, con
el ingrediente de que esta dltima no
existe en el mediano y largo plazo.
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En otro orden de ideas, se puede
mengcionar que a nivel de los compo-
nentes del Sistema Integrado de la Ad-
ministracién Financiera, se originan
debilidades en el campo de la contabi-
lidad nacionat identificAndose ademas,
la no existencia de responsabilidades
y sanciones para los evasores de im-
puestos a nivel nacional. También
existen problemas en cuanto a la esti-
macién de los impuestos.

En el campo del Servicio Civil se
esta trabajando en la Carrera Adminis-
trativa. En estos momentos existe un
proyecto de ley en la Asamblea Legis-
lativa tendente a la introduccién de la
misma, con el propgsito de asegurar la
estabilidad de los funcionarios pubii-
cos. En relacidn a la Contraloria Gene-
ral de la Republica, ésta es la Unica
institucién del pais en donde estd en
vigencia en estos momentos la Carrera
Administrativa.

Para Panamad podria ser importan-
te compartir su experiencia a nivel de
intercambio regional con respecto al
esquema de descentralizacion en el
proceso de modernizacién en lo refe-
rente al Ministerio de Salud, debido a
que éste podria ser un caso interesan-
te de estudio para la region, que podria
aportar mucho desde el punto de vista
del aprendizaje para el resto de paises.

Necesidad de Integracion
del Sistema de Administracion
Financiera en Cosla Rica

En Costa Rica han existido varios
intentos en relacion con la Reforma de
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la Administracidn Financiera en el mar-
co del programa de modernizacion del
Estado. En principio se pedria mencio-
nar el proyecto para el desarrollo e
implantacion del Sistema Integrado de
Planificacion, Presupuesto y Contabili-
dad, SIPPCO, cuyo inicio data desde
1980, vy lo referido a la reforma presu-
puestaria de varias administraciones
anteriores. Postericrmente, existio una
propuesta de reforma presupuestaria
apoyada por la Agencia Internacional
para el Desarrollo de los Estados Uni-
dos, USAID, en el afio 1992.

Con respecto al actual proceso de
reforma, éste se inicia mediante los
esfuerzos del Ministerio de Hacienda y
el concurso del Fondo Monetario Inter-
nacional, el cual envia una misién téc-
nica durante los meses de mayo yjunio
de 1995 con el propésito de realizar un
diagnéstico general del problema y
plantear los elementos basicos de una
estrategia para su solucion.

Ante las debilidades y limitacio-
nes presentadas en el informe de esa
misién, el gobiemno de Costa Rica
concibe el proyecto de Reforma de
la Administracién Financiera como
un compromiso serio y decidido, por
proporcionarle al Estado costarricense
los elementos que [e permitan conver-
tirse en el Estado que requiere la so-
ciedad en el marcoc del proceso de
modernizacion,

E! proyecto de Reforma de la Ad-
ministracién Financiera Integrada ha
sido elaborado dentro del marco del
programa de modemizacion del Esta-
do. El mismo ha sido planteado bajo
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la concepcion de la teoria general de
sisternas. Concibe cuatro subsiste-
mas: Presupuesto, Tesoreria, Contabi-
lidad y Credito Pablico.

La Administracién Financiera in-
cluye aspectos relacionados con la
planificacién, organizacion, direccidény
control, de tal manera que en cada
sisterna debera existir el control inter-
no, considerando a este como un sis-
tema propio y no sélo ubicado en el
marco de la parte financiera, sino como
un sistema retroalimentador de la ad-
ministracién y la gerencia. En relacion
al control interno, estd directamente
relacionado con las necesidades ge-
renciales de obtener eficiencia y eco-
nomia en la utilizacién de la recursos
conjuntamente con la efectividad de
los resultados, mientras que el control
externo debera apoyar al control inter-
no de acuerdo al ordenamiento juridico
establecido.

Asimismo, la reforma se funda-
menta en los principios basicos de la
centralizacién normativa y descentrali-
zacién operativa a partir de la con-
cepcion  de un sisterma integrado y
bien estructurado, en donde se conci-
be la centralizacién de politicas, nor-
mas y procedimientos con la admi-
nistracién descentralizada de cada
uno de los subsistemas, en pro de una
mayor eficiencia y eficacia en la
toma de decisiones.

Para el caso de Costa Rica se po-
dria decir que el proceso de Reforma
de la Administracion Financiera ape-
nas se esta iniciando y cuenta en estos
momentos con apoyo del gobiemo de
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Esparia para su aplicacion. La misma
es visualizada como un sistema que
mediante la planificacion, asignacién,
utilizacién, registro y control de los re-
cursos financieros del Estado, preten-
de una eficiente gestion de los mismos
para la satisfaccién de las necesidades
sociales.

Con respecto a los problemas y
debilidades que enfrenta la actual ad-
ministracion en relacién con los temas
sobre finanzas, politica fiscal y presu-
puestc pablico y que fueron menciona-
dos por los entrevistados durante la
mision ICAP/DSE, se podrlan enumerar
los siguientes:

En Costa Rica es necesario avan-
zar hacia una Unién Aduanera. Existen
graves problemas con relacion al sis-
tema de tributacién, Sobre algunos
componentes del Sistema de la Admi-
nistracién Financiera Integrada, se
presentan problemas en el subsistema
de contabilidad, por el caracter de la
informacion generada y necesaria
para la toma de decisiones; en el sub-
sistema de crédito puablico, debido af
aumento exagerado de la deuda inter-
na; finalmente, en el subsistema de
tesoreria, relacicnados con el flujo de
caja.

Es obvia la necesidad de una refor-
ma al sistema presupuestario dado
que se visualizan problemas relaciona-
dos con la insuficiente vinculacion en-
tre la programacién macroecondmica
y fiscal, y ia presupuestacion. Al mismo
tiempo se verifica deficiente aplicacién
en la técnica de Presupuesto por Pro-
gramas y una falta de participacion de
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las instancias ejecutoras en la gestién
presupuestaria, y dadc el caracter cen-
tralista, existen rigideces para la ejecu-
cién del presupuesto. En tal sentido, no
se gjerce una funcién gerencial y admi-
nistrativa con respecto al presupuesto
del sector ptiblico en su conjunto.

Por ofro lado, existe una superpo-
sicién de las tareas de control y limitan-
do su efectividad, tantoc por el
Ministerio de Hacienda como por la
Contraloria General de la Reptiblica.
En cambioc no existe evaluacion de la
gestion, por lo cual no se verifica el
cumplimiento eficaz de los objetivos, o
que implica que no existe la rendicién
de cuentas. Otro elemento importante
es que no hay en el pais control politico
del presupuesto, por lo tanto es nece-
sario mejorar las relaciones Ejecutivo-
Legislativo.

Entre otros temas o problemas
mencionados se sitdan por ejemplo: 1a
planificacién de las inversiones ptibli-
cas, la falta de planificacion de media-
no plazo y la baja remuneracion en las
instituciones gubernamentales en con-
scnangia con la ausencia de una Ca-
rrera Administrativa que permita la
estabilidad de los funcionarios puabli-
c0s. También hay graves problemas
en la parte de proveeduria (licitaciones
y contrataciones) y en el campo de las
finanzas municipales.

Un aspecto importante en Costa
Rica, se refiere a que la Contraloria
General de la Republica constituye un
obstaculo en las decisicnes importan-
tes para el pais, debido a su alto grado
de injerencia sobre la decisién del gas-
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to pablico. En tal sentido, esta institu-
cién posee control sobre el 60% de!
gasto publico, correspondiéndole el
otro 40% restante al Poder Legislativo,
lo cual genera graves problemas. Esto
significa que la Asamblea Legislativa,
no ejerce el control politico que le co-
rresponde sobre la accion del Estado.

La Reforma de la Administracion
Financiera y la Descentralizacién
en el marco de Ia Modernizacion
del Estado en Nicaragua

Nicaragua es uno de los paises de
la region que cuenta con mayor apcyo
financiero parala ejecucion del proyec-
to de Reforma de la Administracion
Financiera Integrada. En este momen-
to existe cooperacién en diferentes
campos de la Administracion Financie-
ra, por distintos montos y provenientes
de distintos organismos internaciona-
les. No obstante este apoyo, el proce-
so de reforma apenas se esta
iniciando. Previc a su aplicacion en
Nicaragua se realizaron algunas inves-
tigaciones con apoyo det Banco Mun-
dial, en materia de Reforma de la
Administracién Financiera.

En relacion con el financiarmiento
para este proyecto, se cuenta con coo-
peracion del Banco Mundial per 10.5
millones de ddlares, en apoyo a aspec-
tos presupuestarios, auditoria e infor-
matica. También la Agencia Interna-
cionat de los Estados Unidos, USAID,
contribuyd con un monto de 4.5 millo-
nes de ddlares para mejorar fa conta-
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bilidad v control externo, y finalmente
el Banco Interamericano de Desarro-
llo, BID, con una contribucion de 1.5
millones de délares para los compo-
nentes de tesorerfa y crédito publico.
En el pais este proyecto de reforma se
conoce con el nombre de Sistema In-
tegrado de Gestion Administrativa Fi-
nanciera y Auditorias, SIGFA, se inicio
en agosto de 1995.

Es obvio que debido a la reciente
ejecucion del proyecto de Reforma de
la Administracién Financiera SIGFA,
existen en estos momentos muchas
necesidades y problemas por resolver

.dentro del proceso de modernizacion

" del Estado. Algunos de estos fueron
comentados por autoridades con-
sultadas durante ia visita de la misién
ICAP/DSE y se refieren fundamental-
mente a lo siguiente:

e  Lossistemas aduanero y tributa-
rio son considerados temas prio-
ritarios para Nicaragua. Sobre
todo, la parte tributaria, yaque en
este momento se encuentraenla
Asamblea un proyecto de ley
para la aprobacion del nuevo Co-
digo Tributario en el pais. La ela-
boracion de este estudio fue el
producto de la participacion de
consultores nacionales, a partir
del modelo propuesto por el Cen-
tro Interamericano de Adminis-
tracion Tributaria, CIAT.

6. Comité para el Sector Publice de la Federa-
cién Internacional de Contaderes. "Elemen-
tos de los Estados Financieros de los
Gobiernos Nacionales”. Washington D.C. Ju-
lio de 1993.
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¢ Dentro del proceso de moderni-
zacion, lo concerniente a la des-
centralizacién y con ella lo
relacionado con la compensa-
cion financiera entre municipios.

Referente a los componentes o
subsistemas de la Reforma de la Ad-
ministracién Financiera hay muchas
expectativas con respecto al tema pre-
supuestario. Es decir, formulacion, eje-
cucién, controty evaluacion de éste. La
relacion presupuesto versus planifica-
cidn, planificacion de mediano plazo,
Ejecutivo-Legislativo y control politico
del presupuesto. Otros aspectos im-
portantes conciernen ai sistema de te-
sorerfa y al establecimiento de un flujo
de caja; problemas generados en el
subsistemna de crédito pablico y la deu-
da interna; el sistema de informacién y
los aspectos de controles intemo y ex-
terno; asi como el sistema de provee-
duria (licitaciones y contrataciones).
Nicaragua pertenece a la Organiza-
cidn Centroamericana de Entidades
Fiscalizadoras, OCEFS.®

Existen problemas en la rendicion
de cuentas y por consiguiente en la
lucha contra la corrupcién y la aplica-
cidn de sanciones en funcion de las
responsabilidades de los funcionarios
gubernamentales.

Para el pais seria importante, dado
que fue expuesto por sus autoridades,
compartir a nivel regional su experien-
cia de descentralizacion en la moder-
nizacion del Ministerio de Educacién,
pues se considera gue ésta podria ser
un caso de experiencia exitosa para el
resto de paises.

109



Finalmente, es asunto importante
para Nicaragua el fortalecimiento del
recursc humano de la funcién publica,
acorde con nuevas y modernas didac-
ticas y metodologias de ensefianzas
en este campo.

Flexibilizacion de la técnica
presupuestaria mediante

ia introduccidon del Presupuesto
por Areas de Gestion

en El Salvador

Sepodria afirmar, sin temor a equi-
vocaciones, que El Salvador es el pais
que mayores avances ha logrado en
relacion con la Reforma de ia Adminis-
tracién Financiera Integrada, en el
marco del programa de modernizacion
del Estado. Dentro de ese marco se
tiene como objetivo global volver con-
sistentes las estructuras del sector pa-
blico con las demandas que tiene &l
pais de un mundo altamente competi-
tivo, en donde las economias se ven
obligadas a eliminar las barreras bu-
rocraticas y a introducir los avances
vertiginosos de la tecnoiog:’a.7

La primera incursién en el campo
de la Reforma de la Administracion
Financiera Integrada en E! Salvador,
contd con la participaciéon del Fondo

7. Ministerio de Hacienda. Ley Orgdnica de Ad
ministracién Financiera del Estado. Decreto
Legislativo N2 516. San Salvador, El Salvador,
Noviembre de 1995.

8. Ministerio de Hacienda. Ley Orgdnica de Ad-
ministracién Financiera del Estado. Decreto
Legisiativo Ne516. San Salvador, El Satvador.
Noviembre de 1895.
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Monetario Internacional en el periodo
comprendido entre 1991 y 1994. Lue-
go hubo apoyo por parte de la USAID
por un monto de 4 millcnes de délares.
No obstante, de acuerdo a las autori-
dades salvadorefias, la experiencia
conrespecto a esta cooperacion nofue
la mas satisfactoria. Finalmente, con el
auspicio del Banco Interamericano de De-
sarrollo —BID— y mediante un préstamo
de 9 millones de ddlares, se logrd im-
plantar €] Sistema de Administracidn
Financiera Integrado, cuya denomina-
cion por siglas es SAFL.

El SAFI "de acuerdo con su defini-
cidn, es el conjunto de principios, nor-
mas, organizacién y procedimientos
que sistematizan la captacion, asigna-
cién y empleo de los recursos publicos
tendentes a lograr eficacia, eficienciay
economia”.® Estas actividades se de-
sarrollardn en un marco de transparen-
cia, disciplina y orden, procurando
brindar ia mayor satisfaccién a la po-
blacién en los servicios que recibe,
COMOo una compensacion a sus obli-
gaciones tributarias.

E! SAFI se crea bajo el amparo de
la Ley Orgéanica de la Administracidn
Financiera del Estado mediante el de-
creto legislativo No. 516 de noviembre
de 1995. Esta Ley tiene por objeto la
normalizacién y armonizacién de la
gestion financiera del sector publico y
cuenta con cuatro subsistemas: Presu-
puesto, Tesoreria, Crédito Publico y
Contabilidad Gubemamental. Al igual
que en los dem&s paises, el SAF!I se
rige por los principios basicos de la
centralizacion normativa y descentrali-
zacién operativa.
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Al analizar el documento de Ley
Orgéanica de Administracién Financie-
ra del Estado, se visualiza que en el
capitulo de generalidades de creacion
del sistemna, se enumeran los objetivos
del mismo, a saber:

o  Establecer los mecanismos de
coordinacién de la Administra-
cién Financiera entre las entida-
des e instituciones del sector
publico, para implantar los crite-
rios de economia, eficiencia y efi-
cacia en la obtencién y aplicacion
de los recursos publicos;

e  Filar la organizacién estructural
y funcional de las actividades
financieras en las entidades
administrativas;

e Establecer procedimientos para
generar, registrar y proporcionar
informacién financiera util, ade-
cuada, oportunay confiable, para
la toma de decisiones y para la
evaluacién de la gestion de los
responsables de cada unade las
areas administrativas;

e Establecer como responsabili-
dad propia de ia direccién supe-
rior de cada entidad de} sector
publico la implantacién, manteni-
miento, actualizacién y supervi-
sidn de los componentes del
Sistema de Administracién Fi-
nanciera Integrado;

e  Establecer los requerimientos de
participacioén activa'y coordina-
cidn de las autoridades vy las uni-
dades ejecutoras del sector

enero-diciembre/1995

pablico en los diversos procesos
administratives de la gjecucidn
del SAFL. ‘

Los anteriores son 10s puntos en
los cuales se apoya el SAFI dentro de
la Politica de la Administracién Finan-
ciera Integrada salvadorefia. .

La diferencia existente con respec-
to al resto de paises de la regidn esta
en la metodologia empleada. En tanto
que en los demds se utiliza la técnica
del Presupuesto por Programas, en El
Salvador esta en vigencia el Presu-
puesto por Areas de Gestién.

Es importante realizar un breve
examen de la conceptualizacion de
esta metodologia, la cual se deriva en
su esencia de la de! Presupuesto por
Programas, de que no es necesario
entrar en mucho detalle. En cambio, se
puede ilustrar un poco el marco gene-
ral en donde se circunscribe la meto-
dologla del presupuesto por Areas de
Gestidn.

El presupuesto por Areas de Ges-
tién esta enmarcado en el proceso de
modernizacién de la integracion del
SAFI, y fue concebido con la perspec-
tiva de racionalizar las decisicnes en
materia presupuestaria para un mane-
jo transparente, ordenado v disciplina-
do del ingreso y gasto publico. El
enfoque se sustenta en vincular los
propdsitos con los recursos en la pre-
supuestacion, simplificar la estructura
presupuestaria, cumplir los principios
presupuestarios, otorgar participacion
a las unidades ejecutoras del sector
plblico bajo el criterio de centraliza-
¢ion normativa v descentralizacion
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operativa y diferenciar la metodolo-
gia presupuestaria para las empresas
publicas.

Por otro lado, el Presupuesto por
Areas de Gestién, se fundamenta en
una filosofia presupuestaria compati-
ble a las caracteristicas, actitudes vy
aptitudes de la administracion publica
del pais en la perspectiva de su mejo-
rariiento a través de objetivos y estra-
tegias realistas y por lo tanto
realizables. De tal forma que &l presu-
puesto plblico es el "instrumento por
medio del cual se fijan los propositos o
resultados esperados y se cuantifican
los recursos necesarios de conformi-
dad al rol asignado al Estado en la
economia y sociedad del pais".9

Los elementos que conforman el
Presupuesto por Areas de Gestion
son:

e Area de Gestion del Sector

Pdblico
o  Conduccién administrativa
del gobierno

o Administracién de justicia y
seguridad ciudadana

o Desarrollo Social

o Apoyo al desarrollo econd-
mico

o Deuda publica

9, Ministerio de Hacienda. Direccidn General de
Presupuesto. "Instrumentos para elaborar el
presupuesto por Areas de Gestion". San Sal-
vader, El Salvador, Junio de 1994, pp. 2-3.
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Obligaciones generales del
Estado

¢ Produccién empresarial pu-
blica

e FElementos del presupuesto
central del Estado e institucio-
nes descentralizadas no em-
presariales

o Presupuesto de ingresos
o Presupuesto de egresos
o Unidad presupuestaria

o Plan anual de trabajo de las
unidades presupuestarias

o Criterios para determinar las
lineas de trabajo

No obstante los niveles de avance
logrados entérminos de concrecién de
un sistema financiero apegado a una
ley, su aplicacidén como tal, es nuevo y
por la misma razén existen problemas
¢ debilidades que se manifiestan en el
sistema. Las principales fueron detec-
tadas en el disefio inicial del SAF, tales
como: no verificacion de los procesos
vigentes en ese momento, mal manejo
del componente informético, ausencia
de un marco conceptual y procesos de
elaboracion de la ley, entre otros. Aun-
que ya en el periodo de 1993 a 1995
se avanz¢ y concretaron algunos de
estos aspectos mencionados.

A nivel mas global, estos proble-
mas se verifican en lo que es la com-
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pensacion financiera a nivel de munici-
pios, ya que en muchos de eilos no hay
suficientes recursos para poder hacer
frente a sus necesidades. Por lo tanto,
deberia existir una cierta compensa-
cion de aquellos gue poseen mayor
cantidad de recursos financieros hacia
los que carecen de los mismos, por lo
tanto hay graves problemas en rela-
¢idn con las finanzas municipales.

Otros problemas se originan en e}
sistema aduanero y tributario vigentes,
en donde existe todavia poca capaci-
dad para detener la corrupcion y au-
mentar los niveles de recaudacién del
pais. Sin embargo, con respecto a
este, se esta trabajando en la confor-
macion de una Unién Aduanera junto
con Guatemala. Se considera punto
importante evitar el tratado de doble
imposicién.

En lo que se refiere propiamente a
la integracion de los componentes del
Sistema de Administracion Financiera
Integrado, aun persisten algunas defi-
ciencias en lo que es el sistema de
informacién, es decir, en cuanto a la
fluidez de la informacién necesaria
para la toma de decisiones a nivel de
los subsistemas integrados.

Por (ltimo, hace falta més control
dei Presupuesto por parte de la Asam-
blea Legislativa y una mejor relacion
entre Ejecutivo y Legislativo. Otro as-
pecto es la carencia de liderazgo vy
ética por parte de los politicos.

Para 1996 se espera trabajar en {a
gjecucion de actividades tales como:
estabiecer un sistema de comunica-
cién de cobertura nacional para el en-
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vio de informacién; elaboracién del re-
glamento de la Ley AFI; divulgacién
tanto de la ley como del reglamento;
disefio de las Unidades Financieras
Institucionales, UFI's, con su dotacion
de equipos; la normalizacién y manejo
centralizado del crédito pdblico; conso-
lidacion de los sistemas informaticos
de los drganos rectores SAFI; capaci-
tacion al personal del Ministerio de Ha-
cienda y a funcionarios de las UFI's
en aspectos operativos, conceptuales
y de informética; desarrollar los me-
canismos de seguimiento y evalua-
cién presupuestaria acordes con la
nueva concepcion; descentralizar y
desconcentrar los pagos e introduc-
cion de ia caja Unica, entre oiras
actividades.

La modernizacion

de la Administracién Financiera
y bisqueda de mayor
transparencia en el manejo

de los fondos ptiblicos

en Honduras

Honduras en estos momentos esta
inmerso en un proyecto de Moderni-
zacién del Estado, bajo los auspicios
del Banco Mundial, BM, y el Banco
Interamericano de Desarrollo, BID. En
el marco de este proyecto se est tra-
bajando en la aplicacion de una Refor-
ma de la Administracién Financiera y
de la Gestion Pdblica. En general, el
proyecto de modernizacion cuenta con
fondos equivalentes a 7.5 y 5.5 millo-
nes de ddlares respectivamente, pro-

113



venientes de ambos organismos inter-
nacionales.

Dentro del proceso de moder
nizacion de! Estado hondurefio, el
proyecto Sistema Integrado de Ges-
tion Financiera Integral, SIGFI, consta
de cuatro componentes: Presupues-
to, Tesoreria, Crédito Publico y Conta-
duria. Este ha sido presentado al
Congreso.

Entre las debilidades encontradas
en lo referente a la politica fiscal, finan-
zas y presupuesto pablico, segin opi-
nién de las propias autoridades y
funcionarios publicos y del sector pri-
vado hondurefio, se pueden sefialar
las siguientes:

Existen problemas en el Sistema
Tributario y Aduanero, adn cuando el
tema de las aduanas, ha logrado im-
portantes avances con respecto al res-
to de paises de la region. No obstante,
dentro del programa de gobierno de la
revolucién moral, existe la determina-
¢ién politica de luchar contra la corrip-
cidn. Ademas, se esta trabajandoen la
puesta en funcionamiento de un Cédi-
go Tributario.

Enrelacion a los compbnentes del
Sisterna de la Reforma de fa Adminis-
tracion Financiera, se menciona la ca-
rencia de coordinacién entre
planificacién y presupuestacion. No
existe planificacién de mediano plazo
ni planificacién de inversiones publi-
cas. Este gltimo proceso no se realiza
debido a la elevada deuda interna

En el sector pdblico existe poca
motivacion aunado, a una baja remu-
neracién, o que origina una fuga de
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personal hacia el sector privado. Tam-
bién se detectan problemas a nivel de
capacitacion del funcionario puablico,
por lo cual se requiere de una forma-
cion profesional vinculada directamen-
te con el quehacer de éste, en el marco
de la modemizacion del Estado.

En el sistema presupuestario hay
graves dificultades, en consecuencia
no se puede ejercer un buen contro!
presupuestario, interno y externo, y
mucho menos evaluar los resultados.
Otros problemas se dan en el campo
de la contabilidad gubernamental pues
la contaduria ha dejado de jugar el rol
que le corresponde. Se necesita traba-
jar en laintroduccién de unacaja anica,
pues las anomalias a nivel de la teso-
reria son graves por la falta de ligqui-
dez. En este momento el SIGFI
carece de' un sistema integrado con
el de informacién para la toma de
decisiones.

Existe poco control politico del pre-
supuesto debido a la casi nula relacion
Ejecutivo-Legislativo. Por dltimo, el
pais requiere de la introduccién de mo-
dernas técnicas de ensefianza, con el
propdsito de capacitar al funcionario
publico y adecuario a la realidad que
vive el pals.

Vinculacidén presupuesto-
planificacion y busqueda
de mayor relacion Ejecutivo-
Legisiativo en Guatemala

Guatemala es otro delos paises de
la regién en donde se ha venido prepa-
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rando un proyecto de Reforma Integra-
da de ia Administracién Financiera.

En 1990 se inicié un proyecto de
Administracién Fiscal financiado por
USAID, el cual fue concluido a fines de
1993. Entre los objetivos de este pro-
yecto se encontraban: mejorar la admi-
nistracion de ios impuestos; promover
la mayor justicia en la distribucién de
las cargas impositivas y en los benefi-
cios de los gastos y movilizar los recur-
sos paracubrir el costo de los servicios
plblicos, entre otros.

En diciembre de 1990 se realizé
una evaluacién del proyecto y las con-
clusiones resuitantes revelaron que el
proyecto fue relativamente exitoso; no
obstante, la institucionalizacién conti-
nué siendo muy fragil y parcial. Por lo
tanto, sigue existiendo una falta de
atencidn a los detalles y a la organiza-
cion del Ministerio de Finanzas.

Debido al reconocimiento de las
debilidades del sistema vigente, en ju-
nic de 1994, el Banco Mundial, BM, el
Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, PNUD, y el instituto
de Administracién Pdblica de Nueva
York aunaron esfuerzos con el Gobier-
no de Guatemala, para la efaboracion
de un "Disefio Conceptual y Plan para
el Desarrollo de un Sistema de Admi-
nistracion Financiera Gubernamental y
Control".'® Las debilidades encontra-
das en el Ministerio se mencionan a

10.Asselin Lynnette. El Estado de la Administra-
cién Financiera Integrada en América Latina
en 1995. Oivisidén de Modernizacién del Sec-
tor Publico. Departamento Técnico de Améri-
ca Latina. LATPS Serie de Documentos
Especiales. N2 18- Setiembre de 1995. p. 67.
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continuacion: planificacién y progra-
macién del proceso presupuestario
muy detalladas; total ausencia de un
desarrollo normativo de los procedi-
mientos contables; fa Tesoreria no es
mas que una oficina de pago, sin retro-
alimentacion en cuanto a informacién
adecuada sobre las recaudaciones y
mas aun, scbre los ingresos y-carencia
de capacidad técnica en el personal
del 4rea de Auditoria.

En el plan enunciado se propuso el
desarrollo de un Sistema Integrado de
Administracién Financiera, SIAF, el
cual incluiria el sistema de programa-
cidn financiera, operaciones descen-
tralizadas y la auditoria interna como
parte del Poder Ejecutivo. La Adminis-
tracién Financiera y Control Gubema-
mental se basard en el Sistema
Integrado de Administracién Financie-
ra, SIAF, con el Ministerio de Finanzas
como organismo rector. El Sistemna de
Auditorfa Gubernamental, SAG, inclu-
ye las normas de control interno, la
auditoria interna y externa con la Con-
traloria General de Cuentas como or-
ganismao rector.

El SIAF estd formado por los si-
guientes componentes: Presupuesto,
Contabilidad, Tesoreria y Crédito Pu-
blico. El proyecto que inicié hace ape-
nas dos meses, es de largo alcance
con un financiamiento total de 10.5
millones de ddlares entre el financia-
miento externo, Banco Mundial, vy el
Gobierno de Guatemala. A continua-
cion se enumeran las dificultades pre-
sentes en Guatemala en la puesta en
marcha de esta reforma y que segun
opinion de las autoridades y funciona-
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rios de fa Administracion Puablica y Pri-
vada, son las siguientes:

Los problemas en {os sistemas tri-
butario y aduanero son sumamente
graves. La carga tributaria para la po-
blacién de menores ingresos es exa-
gerada. En cambio, los sectores mas
poderosos son los que menos contri-
buyen. Existe un fendmeno y es el de
la evasion fiscal. Aln cuando pareciera
haber algun grado de voluntad politica
para corregir estos problemas, aun se
estd muy lejos de alcanzar soluciones
satisfactorias. Recientemente se inicid
con E! Salvador el proceso de creacion
de la Unién Aduanera.

Otra debilidad detectada es larela-
cionadacon e! sistema de planificacion
de inversiones publicas, ya que prac-
ticamente no existe como consecuen-
cia de la elevada carga interna, ain
cuandohay voluntad de iniciar un pro-
ceso de planificacién de mediano pla-
zo. Por lo pronto, se esta trabajando
en la introduccién de una planifica-
cion presupuestaria bianual.

En relacién a los componentes del
Sistema de la Reforma de la Adminis-
tracién Financiera, hay problemas por
la falta de coordinacion entre planifica-
cién y presupuestacion, por lo tanto ias
dificultades en el sistema de presu-
puestacion son agudos.

Al igual que en el caso de Hondu-
ras, en el sector piblico guatemalteco
existe poca motivacion conjugada con
una baja remuneracion, lo que hace
que se produzca una fuga de los servi-
dores publicos hacia el sector privado.
Es necesario la intraduccién de una
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Carrera Administrativa, que tienda a
proporcionar estabilidad al funcionario.

En el sistema presupuestario tam-
bién se detectan grandes fallas y como
consecuencia de ello no existe control
presupuestario, interno y externo, y
mas aun, no se pueden evaluar los
resultados. Otro problema es el siste-
ma de proveeduria en lo referente a
licitaciones y contrataciones.

Un elemento de significativa im-
portancia lo constituyen las finanzas
municipales. A pesar del proceso de
descentralizacion iniciado, mediante el
cual las municipalidades cuentan con
su propio presupuesto, ain no estan
en capacidad de manejar sus propios
recursos. Ademads, no existe una ver-
dadera compensacién financiera en
términos de municipios, entre los que
cuentan conmayores y menores recur-
sos financieros.

Otros problemas se dan en elcam-
po de la contabilidad gubernamental.
En este momento el SIAF carece de un
sistemna integrado de informacién para
la toma de decisiones, lo cual es con-
siderado por las autoridades respecti-
vas como un aspecto grave.

En relacion al control politico del
Presupuesto, se considera que la vin-
culacién Ejecutivo-Legislativo, es casi
nula. Por ultimo, el pais requiere de la
realizacién de seminarios encamina-
dos a fomentar e} liderazgo y la ética
entre los politicos. Se puede afirmar
que el aspecto en el cual se hizo mas
énfasis en el caso de Guatemala, fue
el relacionado con la lucha contra la
corrupcion.
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Con el propdsito de ampliar el re-
cuadro descrito en torno a los paises,
se incluyen a continuacién breves
apreciaciones de caracter general en
torno a ellos, las cuales fueron expre-
sadas poralgunos organismos intema-
cionales visitados durante la mision
conjunta ICAP/DSE.

Los paises de Centroamérica y Re-
publica Dominicana en el inicio de su
proceso de modernizacién del Estado
necesitan mucha cooperacidn interna-
cional para poder aplicar sus reformas
respectivas, y la del sistema de Admi-
nistracion Financiera no escapa a esta
realidad. En tal sentido, casi todas las
altas autoridades de los diferentes or-
ganismos internacionales, a saber:
Banco Mundial, BM; Banco Interameri-
cano de Desarrollo, BID; Fondo Mone-
tario Internacional, FM}; asi como los
paises cocperantes Estados Unidos,
Espafia, Chile y Argenting, entre otros,
coinciden en que ademas del apoyo
financierc a los mismos, éstos necesi-
tan adn de muchos esfuerzos internos
para encaminarse hacia un verdadero
proceso de reforma, conducente a te-
ner una administracion mas oportuna,
eficiente y confiable, la cual permita
mejorar la transparencia en el mangjo
de los fondoes publicos.

En opinién del BID, se podrian
plantear algunas temaéticas que debe-
ran ser objeto de estudio en la region
centroamericana, tales como: a) siste-
ma aduanero, b) sistema tributario, ¢)
sistema presupuestario, d) proveedu-
ria, €) lucha contra la corupcion, f)
planificacién de las inversiones y g)
evaluacion de resultados. La aprecia-
enero-diciembre/1985

cién del Banco Mundial con respecto a
la posible cooperacion ICAP/DSE, se-
flala que ésto es importante para la
regién de Centroameérica y mas aun
para Republica Dominicana, debido a
que este pais es el Unico entre los
elegidos para esta cooperacién, que
aun no cuenta con ningun tipo de apo-
yo en materia de reforma del Estado y
particularmente de la Administracion
Financiera.

En forma general casi todos los
consultados, tanto de los organismos
como de los paises, coinciden en que
la cooperacion ICAP/DSE, deberia apo-
yar los esfuerzos ya iniciados en mate-
ria de Reforma de la Administracion
Financiera, por muchos de estos orga-
nismos. Mas auin cuando ese apoyo se
pretende orientar hacia el campo del
desarrollo y perfeccionamiento profe-
sional, mediante la realizacién de se-
minarios, talleres, conferencias,
estudio de casos, pasantias, entre
otras actividades; aspectos en los
cuales se estd haciendo muy poco en
fa region.

Politicas y medidas

de los procesos de reforma
de la administracion
financiera

La Reforma de la Administracién
Financiera dentro del programa de
modernizaciéon del Estado plantea la
modernizacion y eficiencia en lo ope-
rativo, de las finanzas publicas.
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La necesidad de contar con una
Administracién Financiera eficiente,
modema y actualizada, que proporcio-
ne informacién oportuna, real y confia-
ble, que demuestre al ciudadano la
transparencia en el manejo de los re-
cursos publicos, es hoy uno de los
fundamentos que determinan la reali-
zacién de su reforma dentro del proce-
s0 de modernizacién del Estado, enlos
paises de Centroamerica y Republica
Dominicana.

El corclario de este proceso de
reforma se centra en el establecimien-
to de politicas y procedimientos que
propicien la productividad y desarrolio
de los servidores publicos con aplica-
cién generalizada en el ambito del Or-
gano Ejecutivo. En este sentido, sera
necesaria la introduccién y disefio de
un sistema caracterizado por dos prin-
cipios basicos como son: la centraliza-
cién normativa y la descentralizacién
operativa a nivel institucional y que
este vaya acompadado al mismo tiem-
po por las mas modemas tecnologias
computacionales y de comunicacion.

En el marco de la definicion de
estos dos principios basicos se puede
analizar que ambos no son conceptos
contrapuestos, sing por el contrario,
son complementarios. Esto es debido
a que en un sistema adecuadamente
estructurado, se hace necesario esta-
blecer un equilibrio adecuado entre las
funciones que deben estar centraliza-

11.Ministerio de Economia y Cbras Publicas y
Servicios Piblicos. Secretaria de Hacienda.
Republica de Argentina. Programa de Refor-
ma de la Administracién Financiera Guberna-
mental, Argentina, 1992. p. 23.
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das y las que no. En ese sentido, se
puede plantear que el "principio de la
centralizacién esta fundamentado en
dar orientacién e integrar, desde la ép-
tica de politicas, normas y procedi-
mientos, el funcionamiento de cada
uno de los sistemas. En cambio, la
descentralizacién se basa, en que la
administracion de los mismos, para
que sea eficiente y eficaz, debe ejecu-
tarse en cada una de las instituciones
publicas".!!

La descentralizacion operativa es
un paso de vital importancia dentro del
concepto de modernizacién de la Ad-
ministracién Financiera, ya que ade-
mas de brindar flexibilidad a las
instituciones, permite también acen-
tuar y delimitar la responsabilidad por
la gestion directamente en las bases,
de tal forma, que estas deben rendir
cuentas por la correcta administracion
de los recursos que han utilizado para
cumplir sus objetivos y metas.

En la mayoria de los paises de
Centroamérica y Republica Dominica-
na, se ha implantado un sistema pre-
supuestario cuya elaboracién, gestion
y control gira en tomo a conceptos de
gastos econémicos Mas que a progra-
mas y objetivos. Es este efectiva-
mente el ¢aso del Presupuesto por
Programas. Esta técnica, utilizada
para ser congruente con larealidad, no
ha aportado mucho al proceso de pla-
nificacion y priorizacién de dermanda
de necesidades sociales. En muchos
paises el éxito esperado mediante la
aplicabilidad de esta técnica y sus re-
suitados, son discutibles.
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Existen innumerables limitaciones
en relacion con esta técnica vigente.
Por un lado, e! énfasis del presupuesto
recae en el control de la actividad fi-
nanciera del gobiemno. La especifica-
cién de todos los gastos del
presupuesto a través de conceptos
econdmicos, tales como personal, ad-
quisicion de bienes y servicios, trans-
ferencias, etc., es considerada la
manera mas apropiada de limitar la
actividad y gastos del Ejecutivo, evi-
tando también ia ilegalidad financiera
en la funcidn pablica. Por otro lado, los
Parlamentos utilizan las asignaciones
presupuestarias como controles del
gasto con el fin de prevenir una admi-
nistracién fraudulenta y un exceso de
intervencion del sector pablico.

En la actualidad mediante leyes
anuales de presupuesto, €l Legislativo
responsabiliza al funcionario publico
de mantenerse bajo los limites del gas-
to especificamente autorizados. Por tal
razén, se ha sefialado que esta técnica
&s una "camisa de fuerza".

En ese sentido, las asignaciones
presupuestarias no sdlo predetermi-
nan la cuantia del gasto, sino también
la naturaleza econdémica del mismo.
No son relevantes la oportunidad y el
fin con que se utilizan los fondos publi-
cos. La responsabilidad no es por la
utilidad obtenida por el funcionario al
gestionar los servicios, sino por la ho-
nestidad con que se gestionan los fon-
dos pablicos.

12, Zapico Gofli, Eduardo. "La Modernizacion del
Gasto Pubtico". En Papeles de Economia Es-
pafiota. Rey. N¢ 37, 1988.
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Otro problema que experimenta di-
cha técnica es la originada por la falta
de atencién al caracter conflictivo y
complejo del proceso presupuestario.
El problema no es s6lo del presupues-
to, sino ademas decidir quién recibira
estos beneficios y en qué proporcién.
Segun la definicion de Aaron Wil-
davsky, "los presupuestos son meca-
nismos mediante los cuales las
instituciones negocian sobre fines con-
flictivos, hacen concesiones y tratan
de motivarse entre si para lograr sus
objetivos”. '

Por otra parte, debido a la limita-
¢ion de tiempo, recursos y conocimien-
tos, resulta obligatorio disminuir ia
necesidad del andlisis y calculo reque-
rido para fijar las asignaciones presu-
puestarias. La rigidez aparente de la
anualidad presupuestaria, la escasez
de recursos humanos y la falta de cer-
tidurbre sobre ia relacién causa-efec-
to de la intervencién publica, exigen
que los funcionarios que participan en
la elaboracién del presupuesto em-
pleen estrategias simplificadoras de
calculo necesario para la toma de
decisiones en la asignacién de ios re-
Cursos.

No solamente la complejidad de
calculo y andlisis es exagerada, sino
que ademas las variables incontrola-
bles son multiples. La realidad presu-
puestaria empuja a los directivos
publicos a aceptar el que para obtener
mds fondos es mas importante cultivar
la confianza y amistad de la unidad
central de presupuesto gue el gestio-
nar eficientemente sus programas. Por
tales razones, los directivos plblicos
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se fundamentan en simplificaciones de
calculo y estrategias de negociacion al
momento de defender sus solicitudes
de crédito presupuestario.

Una de las principales simplifica-
ciones que se realiza en la elaboracién
de los presupuestos pubiicos en los
paises de Centroamérica ¢ Reptiblica
Dominicana, es la técnica del incre-
mentalismo. Vale decir la aceptacion
como cuantia valida, no revisable, de
la base créditos aprobados en afos
anteriores. Esto debido a que un aito
porcentaje de los gastos esté ya com-
prometido por leyes plurianuales o
bien, derechos adquiridos, tales como
beneficios scciales, programas en cur-
s0, deuda publica, etc., tan sdlo se
presta atencion a los incrementos. Se
acepta el nivel de gasto que mantie-
ne el nivel real de servicios del afo
corriente.

No obstante, dicha técnica por si
sola no es suficiente para permitir rea-
lizar las estimaciones y calculos nece-
sarios. Un elemento complementario
de esta técnica suelen ser las expecta-
tivas de los participantes, traducida en
dos formas: a) porcentaje de participa-
cién esperada, y b) papel que deberia
tener cada participante. En ambos ca-
50s se gjerce una influencia basica en
la estabilidad y coordinacién de las
relaciones entre todos los actores del
proceso presupuestario. Por un lado,
los directivos de los ministerios o se-
cretarias esperan participar en un cier-

13. Zapico Gofii, Eduardo. "La Modernizacién del
Gasto Publico™. En Papeles de Economia Es-
pafiola. Rev. N2 37, 1988.

120

to porcentaje sobre la cuantia que se
prevé como aumento, positivo o nega-
tivo, previsto por la autoridad financie-
ra (Ministerios o Secretarias de
Hacienda o Finanzas de los paises).
Los directivos solicitan y/o aceptan lo
que estiman como participacién justa
en la varacion total de los fondos. Di-
cha participacién justa es intuida por
los participantes y sirve como punto de
referencia en las negociaciones. Por
otro lado, cada institucion exige impli-
citamente un cierto comportamiento en
el papel a jugar por cada actor presu-
puestario.

Otra de las debilidades de |a técni-
cadel Presupuesto por Programas que
ha sido detectada ampliamente, es la
ausencia del proceso de planificacion
a mediano plazo, lo que hace que la
programacién anual sea practicamen-
te inexistente, y esto aunado a la con-
secuente descoordinaciéon entre ésta
ltima y la presupuestacién. Esta es
una de las causas que afectan el eficaz
desempefio de ambos procesos en los
paises de la regién centroamericana y
Republica Dominicana.

Enfatizando sobre este aspecto,
se puede sefalar que en la mayoria de
las instituciones de los paises mencio-
nados, no existe un sistema programa-
dor™® que responda a las necesidades
racionales de la programacién, predo-
minando como sistema, lo que sefiala-
mos anteriormente, un mecanismo
fundamentaimente empirico. En con-
traposicion a lo que deberia suceder,
es decir la existencia de un sistema
racional de programacién presupues-
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taria la cual debe contar con un pro-
ceso 0 mecanismo adecuado a las
necesidades que supone la pro-
duccidén sistematica y periddica de pro-
gramas de trabajo, enmarcados en
los planes de mediano y large plazo.

En otro orden de ideas, la estruc-
tura presupuestaria continla siendo
organica, pues la eleccién de los pro-
gramas respende, en el fondo, a un
criterio de agregacién de gastos por
servicios mas, que a la asignacién de
recursos por objetivos. Muchos pro-
gramas no tienen la entidad propia de
éstos. En tal sentido, los recursos no
se ordenan bajo una perspectiva de la
técnica mencionada, sino mas bien or-
génica y la composicidn interna de los
mismos no suele ser coherente ni ho-
mogénea. Otro aspecto importante es
gue no se elaboran programas desde
una perspectiva ministerial, sino que
se agregan los gastos de los semvicios
organicos de naturaleza similar de
acuerdo con el significado de sus titu-
los, y no tanto de la naturaleza de sus
cometidos y/o destinatarios.

En los programas interrninisteria-
les, la Unica conexién que se evidencia
entre los distintos subprogramas es la
agregacion de sus gastos. Es degcir, el
presupuesto no puede denominarse
propiamente por programas, sind Mas
bien por gastos agregados. Por lo tan-
to, los objetivos y las funciones de cada
subprograma se elaboran y presentan
aisladamente. Es conocido que uno
de los instrumentos indispensables
para realizar la evaluacién de la efi-
ciencia y la eficacia es la informacion
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econdmico-contable. Sin embargo, los
sisternas de informacién no son lo
suficientemente efectivos y en gene-
ral no sirven para la toma de decisio-
nes, ya que son deficientes tanto en su
perspectiva fisica como productiva. A
esto se agrega de que el nivel de de-
sarrollo de la contabilidad gubema-
mental es todavia muy insuficiente e
inapropiada.

Estas son algunas de las particula-
ridades que en forma general, se evi-
dencian en el proceso de presu-
puestacion en cada uno de los paises
de Centroamérica y Republica Domini-
cana, razén por la cual no es posible
tener un proceso presupuestario efi-
ciente y eficaz. Ademas, de que no
se utilizan muchos de los principios
vigentes en la actual estructura presu-
puestaria de algunos paises, tales
como: eficiencia, economicidad, racio-
nalidad economica, claridad presu-
puestaria y equilibrio presupuestario,
entre otros.

Estos argurmentos ponen de relie-
ve la existencia de los graves proble-
mas a que se enfrenta la Admi-
nistracion Financiera de los paises del
area y que exigen de una reforma de
la misma dentro del proceso de moder-
nizacion del Estado emprendido en la
mayoria de éstos. En este sentido, se
ha iniciado a nivel nacional el proceso
de modemizacion de esta area con
algun grado de diferenciacion en térmi-
nos de su aplicacion, pero sustentado
en una reforma conbase en el Sistema
integrado Modelo de la Administracién
Financiera, Control y Auditoria para
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América Latina y Republica Dominica-
na, SIMAFAL. '

Los problemas ocasionados porla
aplicacion del esquema presupuesta-
rio vigente, aunado a otros de indole
estructural, hacen que la modern-
izacién del sistema presupuestario sea
una necesidad inmediata de cara al
nuevo esquema de glohalizacidon de
las economias dentro del proceso de
modemizacion del Estado. Es por eflo,
que uno de los principales objetivos de
estos paises ha sido la implantacién de
la llamada modernizacién metodolégi-
ca como instrumento de decision atil
para el mejoramiento de la gestion
publica.

En el proceso de modernizacion
del Estado, de los sistemas de gestion
publica y dentro de ésta la del sistema
de Administracién Financiera es uno
de los procesos iniciados en casi todos
los paises de la regién centroamerica-
na y en Repulblica Dominicana, cuya
aplicabilidad se ha efectuado con al-
gun grado de diferenciacion en cada
uno de ellos.

A pesar de algunos importantes
avances cbservados, la organizacién

14. Agencia para el Desarrollo Internacional, AlD.
Proyecto para el Mejoramiento de la Adminis-
tracion Financiera en Latinoamérica y Repu-
blica Dominicana. "Sistema Integrado Modelo
de Administracion Financiera, Control y Audi-
torfa para América Latind", SIMAFAL. Junio
de 1989,

15. Asselin Lynnette, El Estado de la Administra-
cion Financiera Integrada en America Latina
en 1995. Divisién de Modernizacion del
Sector Pablico. Departamentc Técnico de
América Latina. LATPS Serie de Documen-
tos Especiales, N2 18 - 12 Setiembre de
1995. p. 13.
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actual de los gobiernos de los paises
antes citados, afin presenta en su con-
formacién global, una serie de trasla-
pes inter e intrasectoriales que impiden
una accion eficiente y un real deslinde
de responsabilidades entre cada uno
de sus organismos. Tal situacién con-
duce a ineficiencias que afectan al
conjunto de la sociedad y restan com-
petitividad a sus economias.

El grado de reestructuracion que
se efectle en las instituciones de es-
tos paises permitira a sus respectivos
gobiernos racionalizar la estructura
magcroinstitucional de sus organizacio-
nes, adecuar la cantidad y composi-
cién de su personal y actualizar su
marco juridico. Para este proceso, ya
en algunos de los paises de la regidn
se ha redefinido la estructura ma-
croinstitucional de! Organo Ejecutivo,
como es el caso de El Salvador y
Panama, a partir de la delimitacién de
funciones que le corresponde ejercer
al Estado para facilitar y regular el de-
sarrollo del mercado y garantizar los
derechos individuales, eliminando al
mismo tiempo las duplicidades y so-
breposiciones.

Basando la definicién desde la 6p-
tica de un enfoque sistémico, 1a Admi-
nistracion Publica "es un grupo de
entidades, principios y actividades vin-
culadas y coordinadas para construir
una unidad indivisible, pero tomando
en cuenta la independencia funcional
y operacional relativa de cada una de
las parte:s“.15 Para que este sistema
funcione eficiente y eficazmente, sus
partes deben ser ordenadas coheren-
temente con relaciones arménicas y
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racionales, y éstas deben actuar con la
misma orientacidn para satisfacer un
cbjetivo comun.

En el campo de la Administracién
Financiera, el enfoque posee vincula-
ciones muy definidas. La contabilidad,
el presupuesto, la tesoreria y el crédito
publico, conforman ei Sistema Integra-
do de Administracion Financiera, estan
estrechamente relacionados y son in-
teractivos en el area de las normas,
operaciones e informacion.

En el modelo conceptual del Pro-
yecto Regional para el Mejoramiento
de la Administracién Financiera en La-
tinoamérica y , LAC/RFMIP, se define
a la Administracién Financiera como
un "sistema que mediante la planifica-
cion, obtencion, asignacion, utiliza-
cidn, registro, informacién y control,
persigue la eficiente gestion de los re-
cursos financieros del Estado para la
satisfaccion de las necesidades colec-
tivas; y, al control come un sistema
retroalimentador de la administraciény
de la gerencia que se concreta en un
conjunto de actos y operaciones que
tienen por objeto identificar la realidad,
examinarla y compararla con un crite-
rio ¢ modelo preestablecido, para lue-
go medificarta conforme a g, 16

El referirse a este modelo posee
enorme importancia, ya que para su
elaboracién se han tomado en cuenta
fas experiencias de casi todos los

16.Agencia para el Desarrollo Internacional, AlD.
Proyecto para el Mejoramiento de la Adminis-
tracidn Financiera en Latinoamérica y el Ca-
ribe. "Sistema Integrado Modelo de
Administracién Financiera, Controly Auditoria
para América Latina, SIMAFAL. Junio de
1989, p. 1.
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paises del istmo centroamericano y
algunos del cono sur, en los cuales
se realizaron estudios, disefios e im-
plantacién de sistemas de administra-
cion financiera y controles guber-
namentales.

Consideraciones finales

Después de haber tocado algunos
aspectos relacionados con la politica
fiscal, las finanzas y el presupuesto
publico en los paises visitados por la
misidn conjunta ICAP/DSE, los cuales
podrian ser los posibles beneficiarios
de la cooperacién del Gobierno Fede-
ral de Alemania a través de la Funda-
cign Alemana para el Desarrollo, DSE,
se puede inferir algunas consideracio-
nes, tales como las siguientes:

¢ Dado el caracter globalizador de
las economias y el cambio que
se estd operando mediante el
proceso de modernizacién del
Estado, es imperativo que se
de conjuntamente una transfor-
macién o Reforma del Sistema
de la Administracién Financiera
que permita mayor eficiencia,
que sea moderna y actualizada,
que propercione informacidn
oportuna, real y confiable, de-
mostrandoe al ciudadano la
transparencia en el manejo delos
recursos publicos.

e  Apesarde que enla mayoria de
paises la técnica usada en la ela-
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boracién del presupuesto, es la
del Presupuesto por Programas,
y que su utilizacién ha generado
graves problemas, la opcién
planteada ha sido continuar apli-
cando esta técnica, pero introdu-
ciéndole algunas reformas.

A pesar de que en la mayoria de
los paises, a excepcion de Repu-
blica Dominicana, se ha iniciado
un proceso de Reforma del Sis-
tema de ia Administracion Finan-
ciera del Estado, o por lo menos
estan por iniciaro, existen mu-
chos problemas en el horizonte
por resolver, a los que hay que
hacerles frente dentro de un
marce mucho mas amplio.

Seria interesante poder compar-
tir las experiencias de cada pais
con el propesito de conocer qué
se esta haciendo en presupuesto
publico, por ejemplo, y que podria
contribuir a aumentar el conoci-
miento en materia de Reforma
del Sistema de Administracidn
Financiera.

Aunque existen muchos organis-
mos como el Banco Mundial, BM;
el Fondo Monetario Internacio-
nal, FMI; el Banco Interamerica-
no de Desarrollo, BID; y paises
como Estados Unides, Espania,
Chile, Argentina, entre otros, que
estan apoyando los procesos
para la aplicacion de una Refor-
ma de fa Administraciéon Finan-
ciera del Estado, aun quedan
muchas debilidades y proble-

mas que deberian ser objeto de
andlisis de otras cooperaciones
a través de un proceso de in-
tercambio regional.

No hay esfuerzos actuaimente,
por divulgar las experiencias
exitosas en la ejecucién de la
Reforma de la Administracién Fi-
nanciera que se realiza en el is-
tmo centroamericano. Es decir,
existe un total desconocimiento
en la regién de lo que cada pais
pueda estar realizando.

Las autoridades de ios respecti-
vos paises receptores de la posi-
ble cooperacion ICAP/DSE, estan
anuentes al intercambio de tales
experiencias exitosas o de los
fracasos a través de seminarios,
talleres, conferencias y otro tipo
de actividades. Repuablica Domi-
nicana seria altamente beneficia-
da con este tipo de intercambio
regional sobre las experiencias
aludidas v dentro del marco de
la cooperacion planteada. El Sal-
vador seria una de las naciones
gue mayores aportes haria a la
region o al resto de pafses, ya
gue es el que posee mayor nivel
de avance en materia de Refor-
ma del Sistema de Administra-
cién Financiera.

Esta cooperacion entre ICAP v la
DSE brindaria la oportunidad de
un mayor acercamiento entre los
paises del istmo y la Replblica
Dominicana. Muchos delos orga-
nismos gue financian la mayorfa
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de los proyectos de Reforma de
la Administracion Financiera del
Estado coinciden en que esta
cooperacion vendria a fortalecer
los esfuerzos iniciados por los
propios organismos. La coopera-
cién ICAP/DSE serfa un mecanis-
mo de divulgacion de todo lo que
estd haciendo cada pais en par-
ticular en pro de un conocimiento
regional mas amplio que aumen-
te la capacidad nacional en esta
materia.

® La mayocria de los embajadores
de la Replblica Federal de Ale-
mania consultados estan anuen-
tes a brindar su firme apoyo a
esta cooperacién, ya que estan
conscientes de la necesidad de
intercambio regional a través de
diferentes medios que permitan
un mayor acercamiento entre
paises y tiendan al fortaleci-
miento institucional y desarrotlo
profesional.
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Descentralizaciéon Fiscal:
el gran reto para Guatemala*

L e

SE DESCRIBEN SINTETIZADAMENTE LAS EXPERIENCIAS DE CHILE, ARGENTINA Y COLOM-
BIA EN LA MATERIA, PARA DE AHI DERIVAR EL MARCO CONCEPTUAL Y LOS CRITERIOS
BASICOS EN LOS QUE SE FUNDAMENTARA EL CASO GUATEMALTECO. PRESENTA LOS
RASGOS MAS DESTACADOS DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL, LA CUAL SE PLANTEA
COMO OPCION AL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIDAD DEL ESTADO.

Introduccién

La centralizacién en la toma de
decisiones de las actividades guberna-
mentales y la concentracién del gasto
publico en las principales ciudades de
los paises latinoamericanos, ha traido
COmo consecuencias la centralizacién
productiva, la pérdida de poder de los
gobiernos locales, que el gasto publico
no se oriente a los grupos sociales mas
necesitados ni responda a las necesi-
dades sentidas de la poblacién, falta
de coordinacién entre las instituciones
del Estado y principalmente una de-
ficiente prestacién de los servicios
publicos.

La centralizacion estatal concentra
la elaboracion, decision, ejecucion y

* Elaborado porla Direccién General de Pre-
supuesto del Ministerio de Finanzas Pu-
blicas de Guatemala.
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evaluacion de las politicas y acciones
del Estado, la percepcion y uso de los
recursos financieros, la produccion de
bienes y prestacion de servicios publi-
cos y el manejo de los recursos huma-
nos y fisicos; adopta una organizacion
jerarquica y conduce a la concentra-
cion del poder.

La descentralizaciéon del Estado,
es el proceso mediante el cual se trata
de revertir la centralizacién, transfirien-
doa las administraciones publicas mas
cercanas a la poblacién, la responsa-
bilidad en el manejo de los recursos y
la prestacion de los servicios publicos.

La descentralizacién fiscal, parece
ser un intento relativamente nuevo en
America Latina; sin embargo, el mismo
tiene como precedentes los modelos
norteamericanos y europeos, que les
han resultado exitosos.

Los paises de latinoamérica que
han acumulado més experiencia en la
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descentralizacion de sus sistemas pu-
blicos de redistribucién de ingresos
son Chile, Argentina y Colombia.

En Chile, a partir de 1974 se reem-
plazé la anterior concepcién global
para la solucién de los problemas so-
ciales, estableciendo un sistema desti-
nado a focalizar la ayuda del Estado
hacia los sectores marginados, con el
criterio basico de favorecer desde el
nivel central aquellos proyectos en los
que los grupos beneficiados estuvie-
sen reaimente constituidos por indivi-
duos con carencias reconocidas vy
claramente identificadas. En ese sen-
tido, cuando el gobierno central no es
el ejecutor directo delos programas, se
utiliza el sistema de transferencias
condicionadas a los gobiernos locales,
gue financian la educacién, la salud
municipalizada, el subsidio de agua
potable para famitias pobres y otros.

En el proceso de la regionalizacion
del Estado chileno, se establecié una
estructura institucional de respaldoala
administraciéon de cada regién como
una forma de desconcentracion territo-
rial de los Ministerios de Estado, a
través de los "Secretarios. Regionales
Ministeriales" que tienen dependencia
administrativa y técnica del nivel cen-
tral, pero cierto nivel de dependencia
de la autoridad regional en las activida-
des que les sean propias. En el desa-
rrollo econémico a nivel regional, fue
importante la creacién del "Fondo Na-
cional de Desarrollo Regional"
—F.N.D.R.- por medio del cual se finan-
cianinversiones de infraestructura pro-
ductiva y social de interés local, y del
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"Fondo Sectorial de Asignacion Regio-
nal" -1.S.A.R— que maneja aproxima-
damente un veintiuno por ciento (21%)
de la inversion pablica total. En Chile,
el impacto redistributivo de los progra-
mas ha sido et esperado, habiéndose
regisirado importantes progresos en
materia de disminucién de la pobreza
en las distintas regiones del pais.

En el caso de Argentina, derivado
del alto grado de autonomia de los
gobiernos provinciales, se dio otra so-
lucién al tema de la descentralizacion
fiscal, ésta situacion se manifiesta en
las transferencias, que estédn destina-
das a las regiones; es importante se-
fialar que alli se ha puesto de relieve el
hecho de que, las transferencias de
recursos no condicionadas, no han
compensado la debilidad de la base
tributaria de algunas provincias con el
fin de dar un "Nivel de Gasto Equiva-
lente”, sinc que han provocado una
"Explosion en el Gasto" de las jurisdic-
ciones mas beneficiadas con las mis-
mas. Por ello, se puede concluirque en
ese caso, la politica de redistribucién
regional, ademas de deficientes resul-
tados, ha implicado una pérdida de
corres- pondencia fiscal en el manejo
de los fondos publicos, que ha contri-
buido a un incremento del gasto pro-
vincial ¥y a un debilitamiento del
esfuerzo fiscal propio.

En Colombia se identifican tres
mecanismos de transferencia a los go-
biernos locales: el Situado Fiscal, la
Participacién a Municipios y las Rega-
lias. El primero es una transferencia
condicionada hacia los departamentos
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para atender los gastos en salud y
educacién; ef segundo es una transfe-
rencia de libre disponibilidad hacia los
municipios; y, el tercero s una trans-
ferencia derecursos propiedad del Es-
tado nacional hacia los departamentos
y municipios. En este caso, los tres
tipos de transferencias tienen propdsi-
tos redistributivos, organizados por re-
gién. Es importante sefialar que,
debido a la autonomia de endeuda-
miento de los gobiernos municipales,
se estima que la descentralizacion en
Colombia traera aparejado un fuerte
incremento del déficit fiscal en los pro-
ximos afios, en desmedro del esfuerzo
tributario.

En Guatemala, desde hace tres
décadas se ha tratado de resolver el
problema de la centralizacion de la ad-
ministracién publica, y fue asi como a
principios de los setentas, se dio un
fuerte impulso a la descentralizacion y
se crearon buena parte de las Entida-
des Descentralizadas del Estado que
aun existen; por otro lado, es importan-
te sefialar que varias de las institucio-
nes del Gobierno Central han
emprendido la desconcentracién de
sus respectivas dependencias, tales €l
caso de las Zonas Viales de Caminos,
las Sedes Regionales de Obras Publi-
cas, las Direcciones Regionales de
Educacion, las Delegaciones Departa-
mentales de Rentas Internas, las Ofici-
nas de Correcs y Telégrafos, las
dependencias del Ministerio de Agri-
cultura, Ganaderia y Alimentacién y las
Jefaturas de Area de Salud; todo ello
se hizo con la intencidn de que los
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problemas locales fueran resueltos por
funcionarios de esas delegaciones.

Sin embargo, dichas medidas de
descentralizacién y desconcentracion
no han dado el resultado esperado vy
las decisiones aln se toman en la Ciu-
dad Capital al mas alto nivel de cada
institucion, debido entre otras causas
a que las entidades descentralizadas
no han propiciado la descentralizacién
estatal que se concibe en la Constitu-
cion, a la faita de delegacién real de
autoridad y a la concentracién del
manejo financiero de los recursos
publicos.

Tomando conciencia de la impor-
tancia de revertir este proceso centra-
lista, los legisladores de la ualtima
Asamblea Nacional Constituyente, in-
trodujeron preceptos constitucionales
que buscan la descentralizacion y des-
concentracién tanto de la administra-
cién publica como de la economia en
general.

Es asi como la Constitucion Politi-
ca de la Repiublica de Guatemala, en
su Capitulo 1! "Régimen Administrati-
vo", estipula que el territorio de la Re-
publica se divide para su adminis-
tracién en departamentos y éstos en
municipios; que la administracion sera
descentralizada y que estableceran re-
giones de desarrollo con criterios eco-
némicos, socialesy culturales; crea los
Consejos Nacionales, Regionales y
Departamentales de Desarrcllo Urba-
noy Rural; estipula que las corporacio-
nes municipales deberan procurar el
fortalecimiento econdmico de sus res-
pectivos municipios;:y, asigna un diez
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por ciento de los ingresos ordinarios
del Estade para las municipalidades
del pais, destinando por lo menos no-
venta por ciento de ellos para progra-
mas y proyectos de educacion, salud
preventiva, obras de infraestructura y
servicios publicos que mejoren la cali-
dad de vida de los habitantes. Asi mis-
mo, en su Capitulo VII "Régimen
Municipal", entre otras funcicnes, les
asigna a los ayuntamientos obtener y
disponer de sus recursos y atender los
servicios plblicos locales.

En la practica esto no se ha cum-
plido plenamente, debido a la cultura
organizacional centralizada del Esta-
do; sin embargo, es importante sefialar
que es voluntad politica del actual Go-
bierno de la Republica, sentar las ba-
ses -irreversibles y dar pasos firmes
para la consecucién de una descentra-
lizacién administrativa del Estado que
propenda por €l desarrolio econémico,
politico y social del pais y trate de
minimizar los desequilibrios regiona-
les; todo ello, basado en que las deci-
siones politicas y econémicas deben
tomarse lo méas cercano posible de
donde estén los que serén afectados
porlas mismas y que es necesaria una
mayor participacion de la comunidad
en fa deteccion y solucién de sus pro-
blemas de desarrolio.

- Como resultado de la emision y
puesta en vigencia de la Ley Preliminar
de Regionalizacién del Pais y laLey de
los Consejos de Desarrollo Urbano vy
Rural, el Ministerio de Finanzas Publi-
cas, procedid a modificar la estructura
del cadigo presupuestario introducien-
do los cédigos de regién a la partida
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presupuestaria, con el objeto de gene-
rar informacion a nivel regional y asi
sentar las bases para una posterior
descentralizacién de la formulacién y
ejecucion del presupuesto.

Marco conceptual
de Ia descentralizacién fiscal

Descentralizacion

Sin perder el carécter unitario del
Estado, descentralizacion significa
identificar el nivel del Gobierno que
pueda administrar con mas eficacia y
eficiencia los impuestos y otros ingre-
505 publicos, los gastos, las transfe-
rencias, las reglamentaciones vy la
prestacidn de bienes y servicios pabli-
cos; trasladandole a los gobiernos re-
gionales ciertas tareas de
intermediacién entre el gobiemo cen-
tral y los gobiernos municipales, y en-
comendédndole a las comunas la
ejecucion de sus obras y la prestacion
de los servicios publicos basicos.

Desconcentracion

Es la transferencia de competen-
cia o funciones administrativas a un
érgano de inferior jerarquia o subordi-
nado con el propésito de que el érgano
desconcentrado tome decision vy eje-
cute los asuntos técnicos a su cargo;
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en este ¢caso no se constituye una nue-
va personalidad juridica, persistiendo
el principio de jerarguia en relacién a
quien desconcentra. Esta accion en-
marca solamente el descongestiona-
miento de la administracién publica,
del centro administrativo hacia el inte-
rior de la Republica.

Regionalizacion

Es la readecuacion de la divisién
politica y administrativa de un territorio
0 de un pais, de acuerdo a criterios
geograficos, sociales, culturales, eco-
némicos y politicos, con el objeto de
viabilizar & desarrollo y eliminar gra-
dualmente los desequilibrios existen-
tes.

Descentralizacion fiscal

La descentralizacion fiscal se defi-
ne como el proceso de cesion por parte
del gobierno de las decisiones en ma-
teria de ingresos y egresos publicos,
hacia los gobiernos locales o institucio-
nes, que tienen personalidad juridica y
drgancs de control propios; cediendo
el Gobierno Central su jerarquia admi-
nistrativa con el objeto de mejorar la
recaudacion y ejecucién presupuesta-
ria y la administracion en general.

Se estima que la descentralizacién
fiscal es el medio para alcanzar la efi-
ciencia y equidad nacional a nivel de
las diferentes regiones y areas geogra-
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ficas del pais, mediante una adecuada
provision de ingresos y asignacion de
recursos, al transferir a diversas enti-
dades regionales parte de la autoridad
del Gobierno Central.

La descentralizacion fiscal, surge
como una de las pocas opciones via-
bles, que las naciones tienen para la
solucion de sus problemas de desarro-
llo, especialmente para las que mues-
tran amplios sectores de su poblacion
afectados por la pobreza y grandes
desequilibrios regionales; en ese sen-
tido, se concibe como un medio que
permitira la efectiva descentralizacién
y desconcentracién de la gestién esta-
tal a fin de fomentar el crecimiento
econdmico, la racional utilizacion de
los recursos disponibles y una verda-
dera democratizacion.

Modelos de descentralizacion
fiscal ‘

Tedricamente se pueden definir e
identificar cuatro modelos diametral-
mente opuestos, que podrian resultar
de la descentralizacién de los ingresos
y los gastos; dichos casos constituyen
ejemplos extremos y en la practica to-
dos los paises caen en algun lugar
intermedio; los modelos en cuestion
son los siguientes:

e  Hay unacompleta ¢centralizacion
de los ingresos y los gastos;
practicamente no existen gobier-
nos locales y hay un gobierno
altamente centralizado.
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Se da una centralizacion de los
ingresos y una descentralizacion
de los gastos; elloimplica que los
ingresos son recaudados por el
gobierno central y son transferi-
dos para que los gastos los eje-
cuten los gobiernos locales.

Se define por la completa des-
centralizacion de 108 ingresos y
los gastos; en este caso, practi-
camente no existe un gobierno
central.

Hay una descentralizacion de los
ingresos y una centralizacion de
los gastos; en este modeio, los
ingresos son recaudados por los
gobiernos locales y transferidos
al gobierno central.

Criterios basicos para lograr
la descentralizacion

Seestima quepara el desarrollode

un adecuado proceso de descentrali-
zacién, es necesario:
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Establecer un control y ocupa-
cidn armoénica de los espacios
territoriales y propugnar por. un
desarrollo mas equilibrado de las
diferentes regiones y areas del
pais.

Promover una participacion ciu-
dadana, para que la poblacidn se
organice bajo un esquema terri-
torial corporativo {Consejos Re-

gionales y Departamentales de
Desarrollo Urbanoy Rural), como
una opcion a las organizaciones
sociales tradicicnales.

Disminuir la importancia del Es-
tado en la vida econdmica del
pals y en la toma de decisiones
en el nivel central, para dar vida
al principic de subsidiaridad del
Estado.

Introducir reformas legales que
incluyan principalmente el esta-
blecimiento de nuevas rentas
municipales, que establezcan un
conjunto de ingresos tributarios
de exclusivoe beneficio local,
como el Impuesto Territorial.

Crear un sistema de redistribu-
cion de recursos, destinado a
compensar a las comunas con
una menor base tributaria, me-
diante un "Fondo Comin Munici-
pal" de los ingresos de beneficio
local, que busque realmente mi-
nimizar los desequilibrios locales
y propenda por un desarrollo mas
equilibrado de todos los munici-
pios del pais.

Debe capacitarse y fortalecerse
a las municipalidades, para que
puedan administrar adecuada-
mente SuS recursos, pProporcio-
nar los servicios publicos locales,
ejecutar sus inversiones y postu-
lar proyectos para que sean fi-
nanciados con recursos del
gobierno central o de organismos
internacionales.
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Roles gubernamentales

Rol def Gobierno Central

Eil Gobierno Central como garante
de {a unidad nacional y del bienestar
de la poblacion, tiene entre sus atribu-
ciones las siguientes:

e Mantener dentro de la politica
econdmica, una relacién con-
gruente entre el gasto publico y
la produccién nacional.

& Crear un clima de estabilidad
econémica, politica y social.

e Orientar la economia nacicnal
para lograr la racional utilizacién
de los recursos naturales y el po-
tencial humano, para incremen-
tar la riqueza y obtener el pleno
empleo y la equitativa distribu-
cioén del ingreso nacional.

e \Velarporla elevacion del nivel de
vida de todos los habitantes del
pais, procurando el bienestar de
la familia.

e  Garantizar a los habitantes de la
Reptblica, la vida, la libertad, la
justicia, la seguridad, la paz v el
desarrollo integral de la persona.

® Promover el desarrollo econd-
mico de [a nacién, estimulando la
iniciativa en actividades agrico-
las, pecuarias, industria-les, tu-
risticas y de otra naturaleza.
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o  Promover enforma sistemética la
descentralizacién econdmica y
administrativa, para iograr un de-
sarrollo equilibrado del pais.

e Adoptar las medidas que sean
necesarias para la conservacian,
desarrollo y aprovechamiento de
los recursos naturales en una for-
ma eficiente.

Rol del Gobierno Departamental

~ La Constitucién Politica de la Re-
plblica establece que & Gobierno de
los Departamentos estara a cargo de
un Gobernador nombrado por el Presi-
dente de la Republica, quien debera
estar domiciliado durante cinco anos
anteriores a su designacion en ese
departamento; que en cada departa-
mento habra un Consejo Departamen-
tal que presidira el Gobernador, que
estara integrado por los alcaldes de
todos los municipios y representantes
de los sectores publicos y privados
organizados, con el fin de promover el
desarrolio del departamento.

El Gobernador Departamental,
como representante de los municipios
de su departamento, debe integrar to-
das las actividades del sector publico
antelos Consejos de Desarrollo y coor-
dinar las acciones con el sector privado
en su jurisdiccion, a fin de dar cumpli-
miento a la politica del Gobierno y for-
talecer el desarrolio econémico y
social de su circunscripcion.
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Rol del Gobierno Local
y de fa comunidad

Los Gobiernos Locales son los
representantes de la poblacién por ha-
ber sido electos por ellos y son respon-
sables de presentar soluciones a los
problemas sociales y econémicos de
su comunidad; por su cercania a las
necesidades sentidas de la poblacién
representan la opcion basica en una
estrategia de atencién directa a estas
necesidades; utilizan para su financia-
miento ingresos percibidos por servi-
cios prestados dentro de la comunidad
(tasas y arbitrios}, aporte constitucio-
nal y transferencia de los porcentajes
de determinados impuestos que deben
percibir por ley.

Las comunidades por su parte
deben organizarse en comités, coo-
perativas, organizaciones no guber-
namentales, asociaciones, etc., con
el fin de detectar, planificar y partici-
par en la solucion de problemas espe-
cificos en beneficio directo de sus
Municipios.

" Vision de las finanzas ptblicas
descentralizadas

l.a descentralizacién de las finan-
zas publicas, que debe entenderse
como un medio para la descentraliza-
cién y desconcentracion dela Adminis-
tracién Publica, a fin de lograr la
modemizacion institucional del Estado
y no como un fin en si misma, debe
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visualizarse como una medida de poli-
tica econdmica y fiscal, que sin perder
los principios presupuestarios de uni-
dad, programacion y equilibrio, consa-
grados en [a Constitucién Politica de fa
Republica, defina y limite claramente
cudles seran los campos de accién del
Gobiemo Central, sus Entidades Des-
centralizadas, los Gobiernos Regiona-
les y las Municipalidades del pais;
demarcando cuales seran 0s ingresos
de caracter nacional, regional o local y
qué tipos de funciones o servicios es-
taran obligados a prestar, tratando en
todo caso que los gobiernos no se
expandan significativamente y las ins-
tituciones publicas no creen nuevas
dependencias, sino que por el contra-
rio optimicen el uso de los recursos
humanos, fisicos y financieros de que
disponen.

La descentralizacién fiscal debe
tener por finalidad acercar laresponsa-
bilidad tributaria y de gasto a las pro-
pias comunidades, transfiriendo el
poder de las autoridades centrales a
las distintas jurisdicciones, como una
respuesta al clamor ciudadano por una
mayor participacién en las decisiones
econdmicas que les afectan y a las
demandas de una mayor transparen-
cia en la gestién pablica; trasladando
a los gobiernos locales aquellas fun-
ciones que por su conocimiento mas
directo de la realidad, estén en capa-
cidad de solucionar de una mejor for-
ma, dejando al gobierno central sola-
mente las acciones nacionales de gran
alcance y aguellas gque por su magni-
tud no pueden ser ejecutadas por los
gobiernos locales.
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Para que la descentralizacion fis-

cal de resultados positivos, se estiman
necesarios los requisitos siguientes:

Debe existir un alto grado de dis-
ciplina presupuestaria que ase-
gure el mantenimiento del
equilibrio fiscal a nivel nacional.

Hay que conocer la capacidad
local de tributacion, para poder
desarrollar un régimen racional
de transferencias.

Esnecesario desarrollar unsiste-
ma uniforme de informacion fi-
nanciera y administrativa, que
permita a los formuladores y eva-
luadores de ia descentralizacion
tener resultados confiables.

Debe existir un programa perma-
nente de capacitacién para los
funcionarios y empleados publi-
cos de todos los niveles, que con-
tribuira para asegurar el
desarrollo y persistencia de la
descentralizacion fiscal.

Se debe buscar una percepcidn
y asignacion mas eficiente de los
recursos, sin ia exclusién de los
valores de equidad, subsidiari-
dad y gobernabilidad.

Debe entenderse como parte de
una estrategia de desarrcllo de
caracter mas general, en la cual
los mercados asuman un papel
de mayor reievanciay el gobierno
procure modernizar la adminis-
tracion publica; con ello se creard
el entorno propicio para la des-
centralizacion fiscal, politicay ad-
ministrativa del Estado.

enero-diciembre/1995

Dentro del proceso de descentra-
lizacion fiscal, los gobiernos loca-
les deben recaudar una parte
significativa de sus propios ingre-
S0S; porque si no lo hacen ponen
en duda toda la argumentacién
acerca de la mayor eficiencia
econdmica y mejor gobernabili-
dad. Adicionalmente, se conside-
ra que una fuerte dependencia
conrespecto alas transferencias
de recursos y las subvenciones,
destruye los incentivos para la
adopcién de decisiones locales
responsables.

Debe evitarse proporcionar
transferencias y subvenciones a
las comunidades que no cobran
impuestos acordes con su capa-
cidad tributaria, porque ello equi-
valdria a subsidiar la exportacién
de impuestos y a estimuiar una
utilizacién ineficiente de los re-
cursos locales. En todo caso, las
subvenciones deben tener por
objeto igualar las capacidades
fiscales y compensar las necesi-
dades fiscales; pero (nicamente
después que las propias comuni-
dades beneficiadas hayan de-
mostrado un esfuerzo tributario
convincente.

Impacto del centralismo
en las finanzas ptblicas

La organizacién y funcionamiento
de la Administracion Puablica en Guate-
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mala, caracterizada por su marcada
concentracién en la ciudad capital,
ha producido los efectos relevantes
siguientes:

140

Falta de oportunidades en el in-
terior y concentracién de los ser-
vicios publicos en la capital, que
han sido un fuerte estimulo para
la migracién de la poblacion, lo
que ha resultado en la macroce-
falia detl pais.

Deficiente prestacion de los ser-
vicios publicos, especialmen-te
en el interior del pais.

Carencia de autonomia real de
las municipalidades por la de-
pendencia financiera del gobier-
no central.

Incapacidad de administrar ade-
cuadamente los recursos finan-
cieros de las corporaciones
municipales, debido a |a falta de
sistemas, métodos, procedi-
mientos y personal capacitado en
los gobiernos municipales.

El gasto publico se ha con-
centrado en la metropoli y no
ha sido orientado ni focalizado
hacia los grupos ms necesita-
dos.

Falta de coordinacién de las acti-
vidades del gobierno central y de
los gobiernos locales, lo que pro-
duce duplicidad de esfuerzos y
pérdida de recursos.

Ventajas de la descentralizacion
fiscal

Se estima que trasladar parte de

las funciones de recaudacién y manejo
de recursos publicos, que actualmente
realiza el Gobierno Central, a los go-
biernos locales traera los beneficios
siguientes:

Facilitara el cobro y pago de las
contribuciones.

Estimulara a la poblacion a pagar
en sus propias jurisdicciones, de-
bido a que ésta sabra que lo que
paga en su locatidad alli mismo
se invertira.

Permitira el fortalecimiento de los
municipios y departamentos.

Hard mas transparente el cobroy
utilizacién de impuestos, tributos,
tasas y arbitrios.

Permitira la fiscalizacion de la po-
blacién sobre el manejo de los
recursos publicos.

Dar4 participacién democratica y
autonomia financiera a los go-
biernos iocales.

Permitird a los ayuntamientos
contar con otras fuentes direc-
tas de ingresos, minimizando
su dependencia del aporte
constitucional.

Hard mas participativos y respon-
sables a los funcionarios de los
gobiernos regionales y locales.
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® Se logrard una mejor coordina-
cion entre los programas de
Gobierno y los de la comuni-
dad, por medio de la participa-
cion y el fortalecimiento de los
Consejos.de Desarrollo Urbano
y Rural; o que permitirq mejorar
la calidad del gasto publico y las
inversiones.

& Al generar ingreso en los dife-
rentes municipios del interior
de la republica, se aumentara
el gasto en 05 mismos vy el
efecto multiplicador de ello, per-
mitira el crecimiento econémico
del pais de una manera mas equi-
librada.

e  Se contard con registros e infor-
macion de los ingresos percibi-
dos a nivel local, que permitiran
conccer el lugar de generacion
de los mismos y no dnicamente
el lugar donde se pagan.

Acciones
de descentralizacion fiscal

El Ministerio de Finanzas Publicas
con el objeto de viabilizar el desarrolto
de una Administracién Descentraliza-
da, ha iniciado varias acciones que
apoyaran la modernizacion de la admi-
nistracion financiera del Estado, con-
tando para ello con la asistencia de
Organismos Internacionales, dentro
de las mas importantes se sefialan las
siguientes:
enero-diciembre/1995

Fortalecimiento
de las administraciones departa-
mentales de rentas internas

Con el propdsito de lograr un nivel
adecuado de ingresos tributarios, se
han realizado una serie de medidas de
reestructuracion, que incluyen el Pro-
grama de "Desconcentracién Tributa-
ria y Modernizacién de las
Admiristraciones Departamentales de
Rentas Internas”, con los siguientes
logros:

e  Ampliacién de los programas de
fiscalizacion interna.

e  Simplificacién de tramites admi-
nistrativos.

e Desconcentracion de la recau-
dacién tributaria, mediante el co-
bro de impuestos en los bancos
del sisterna y municipalidades
del interior de la Republica.

e Creacién de la Coordinatura de
Rentas Internas, como una uni-
dad de asesoria técnica para
descongestionar la actividad ad-
ministrativa.

o  Traslado del cobro del Impuesto
de Circulacién de Vehiculos alos
bancos del sistema y Administra-
ciones Departamentales de Ren-
tas Internas.

e Traslado del cobro del impuesto
Unico sobre Inmuebles a las Mu-
nicipalidades.
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Modernizacién de la Direccion Ge-
neral de Aduanas

En lo que respecta a la Direccion
General de Aduanas, se han realizado
esfuerzos que han permitido mejorar la
recaudacion de las rentas externas,
tales como:

e Apertura de las ventanillas ani-
cas de vehiculos en Quetzalte-
nango y en Agua Caliente,
Esquipuias.

e Establecer un programa de con-
tra registros en todas las Adua-
nas de la Repulblica, para hacer
el ajuste en la aplicacion de las
partidas arancelarias.

e Suscribir y gjecutar el convenio
de cooperacion técnica interma-
cional con el Banco Interamerica-
no de Desarrollo -BID- para
fortalecer el sistema aduanero
del pais.

e Poneren funcionamiento el siste-
ma automatico de despacho
aduanero en: Aduana Central,
Santc Tomas de Castilla, Puerto
Barrios, Puerto Quetzal, Tecln
Uman y El Carmen.

e Creacion de la Coordinatura de
Aduanas con Subcoordinaturas
Terrestre, Aérea y Maritima, con
el objeto de mejorar los controles
en cada una de ellas.

e Creacion del Centro de Informa-
cién Aduanera, para facilitar los
procedimientos administrativos,
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a fin de que el usuario tenga ac-
ceso en forma inmediata a los
requisitos y procedimientos exigi-
dos en las diferentes operacio-
nes de aduanas.

¢ Implementacién de predios fisca-
les de depdsito en transito para
vehicutos, en los puestos fronte-
rizos terrestres.

e Implementacion de la Auditoria e
Investigacion Aduanera para ma-
ximizar los controles internos y
reducir la evasidn fiscal.

Transferencia del impuesto territo-
rial a las municipalidades

El Gongreso de la Repuablica me-
diante el Decreto N¢ 57-94, aprobo la
iniciativa de Ley presentada por el Pre-
sidente de la Republica tendente a mo-
dificar la Ley del Impuesto Unico sobre
Inmuebles, para fortalecer a los gobier-
nos locales mediante el traslado de la
administracion, cobro y recaudacion
del impuesto territorial a las municipa-
lidades de! pais; estipulando que lo
cobrado por los contribuyentes afectos
al dos por millar se trasladara a las
municipalidades respectivas en su to-
talidad como fondos propios; y que el
producto recaudado a los contribuyen-
tes afectos al seis y nueve por millar,
se distribuira en un veinticinco por
ciento para el Estado y un setenta y
cinco por ciento para las municipalida-
des. A las municipalidades que poseen
capacidad para administrar el impues-
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to, lo recaudado les corres-pondera en
un cien por ciento; las que no poseen
capacidad técnica y administrativa
para recaudar y administrar el impues-
to, lo hard por ellas el Ministerio de
Finanzas Publicas destinando el se-
tenta y cinco por ciento de la recauda-
cién a las municipalidades en donde
esté ubicado cada inmuebte.

Los cambios en la Ley del Impues-
to Unico sobre Inmuebles, contribuyen
a la descentralizacion de la administra-
cidny aumentan la autonomia financie-
ra y liquidez de las municipalidades.

Procedimientos para mejorar
la ejecucion presupuestaria

Con el objeto de mejorar y flexibili-
zar la ejecucidon del presupuesto de
egresos, se han adoptado ias acciones
siguientes:

e Ampliar significativamente los
fondos rotativos de los diferentes
Ministerios, hasta en un veinticin-
co por ciento de sus asignacio-
nes para bienesy servicios.

e Se ha flexibilizado la apertura
presupuestaria, al dejar como
renglones especificos de gasto
Unicamente aquellos gue resul-
ten ser insumos criticos para los
programas basicos de Gobierno
(medicinas en los hospitales, as-
falto en caminos, etc.) y aquellos
sobre 10s que se quiere tener un
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estricto control de su utilizacién
{combustibles, viaticos, etc.).

¢ Se ha facilitado la ejecucion de
los recursos provenientes de in-
gresos especificos, creando para
este efecto una subcuenta en el
fondo comdn.

Descentralizacion
de la formulacion del presupuesto

Objetivos generales

La descentralizacion del proceso
de formulacién del presupuesto tiene
los siguientes objetivos:

¢ Hacer realidad el mandato cons-
titucional de descentralizar la Ad-
ministracion Pdblica e impulsarla
politica de descentralizacién con-
tenida en la Agenda de Gobierno.

e  Promover la participacién activa
de la poblacidn en la identifica-
cion de sus problemas y necesi-
dades, asi como en la
formulacion y ejecucién de solu-
ciones a los mismos.

¢ Trasladar la facultad de ia toma
dedecisiones sobre proyectos de
inversién a entidades estatales y
participativas que estén mas cer-
canas a las necesidades senti-
das de la poblacién.
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e Permitir una asignacién y ejecu-
cidn racional de los recursos, en
funcion de las necesidades de
desarrollo de cada una de las
regiones.

Estrategias para alcanzar
los objetivos basicos

La descentralizacion de la formula-
¢ién presupuestaria requiere estable-
cer mecanismos de planificacién y
programacion presupuestaria que per-
mitan una mayor participacion y deci-
sion de los Consejos Regionales y
Departamentales de Desarrollo Urba-
noy Ruraly de la comunidad organiza-
da. Desde el punto de vista técnico se
requiere establecer mecanismos de
identificacién, preparacién, control y
seguimiento de proyectos "de abajo
hacia arriba" asi como mecanismos
que aseguren una mejor compatibiliza-
cién espacial y sectorial de las inver-
siones para que éstas puedan
responder mejor a las necesidades
sentidas de la poblacién.

El Ministerio de Finanzas Publicas,
estima que para la formuiacion des-
centralizada del presupuesto se debe
contar con la participacién de todas las
instituciones del Estado, debido a que
su éxito dependera, en gran medida,
del esfuerzo conjunto de todos aque-
flos sectores involucrados en el desa-
rrollo econémico y social del pais. Para
el logro de tal objetivo se debera contar
_con politicas claras y normas precisas

‘para la formulacién presupuestaria y
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una coordinacién a nivel nacional, que
involucre especialmente a los Conse-
jos de Desarrolio como encargados de
la organizacién y coordinacién de la
Administracién Publica en sus corres-
pondientes jurisdicciones.

Acciones lendentes a lograr

una adecuada participacion

de los Consejos de Desarrollo

en la formulacion del presupuesto

Para lograr un proceso adecuado
de participacién de los Consejos de
Desarrollo Urbanc y Rural en la formu-
lacion del presupuesto se programa
desarrollar las acciones siguientes:

¢  Fortalecer las unidades técnicas
de los Consejos Departamenta-
les, mediante la capacitacion de
su personal.

¢ Informar sobre los procedimien-
tos de la elaboracion del presu-
puesto, mediante manuales e
instructivos que preparara el Mi-
nisterio de Finanzas Publicas.

o Apoyar las acciones que la Ley
delos Consejos de Desarrollo les
estipula como funciones de los
mismos.

¢ Realizar reuniones de trabajo
con los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural, para el segui-
miento y evaluacién de la ejecu-
cidn presupuestaria, elaborando
informes para tomar las acciones
correctivas que sean necesarias.
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Medidas para la descentralizacion
del presupuesto

Dentro de las medidas para la des-
centralizaciéon del presupuesto, que el
Ministerio de Finanzas Publicas ha im-
pulsado, se destacan las siguientes:

Formulacion def Presupuesto
de Inversion para 1995

Enlas normas para la Formulacién
del Proyecto de Presupuesto, se con-
diciono a las distintas unidades ejecu-
toras del Estado, para que en la fase
de elaboracion de sus Anteproyectos
de Presupuesto a nivel de proyecto y
obra, dieran participacion a los Conse-
jos Regionales y Departamentales de
Desarrolio Urbano y Rural; esta accion
se concretd en 1994, mediante reunio-
nes de trabajo con los Diputados Dis-
tritates, Presidentes de los Consejos
Regio-nales de Desarrollo, Gobema-
dores Departamentales y Unidades
Ejecutoras. Este procedimiento de par-
ticipacién se institucionalizara.

Apoyo a los Fondos de Inversion
Social

Como un medio para descentrali-
zar el gasto publico y hacer méas efi-
ciente la inversion, a fin de que la
misma se destine a proyectos de bie-
nestar social focalizados en las areas
¥y grupos sociales gue tienen los mayo-
res indices de pobreza, se han fortale-
energ-diciembre/1995

cido financieramente los Fondos So-
ciales (de Inversién Social, FIS; Nacio-
nal para la Paz, FONAPAZ; de Solidari-
dad para el Desarrollo Comunitario,
FSDC; Aporte para el Desarrollo Ru-
ral, ADR; Nacional de Tierras, FONA-
TIERRA; Guatemalteco de la Vivienda,
FOGUAV! v otros); los cuales en base
a las demandas de la poblacién y po-
sibilidades de financiamiento, priorizan
y seleccionan las obras a ejecutar;
estableciéndose para c¢ada caso la
forma de ejecucion y los compromi-
sos de financiamiento, los cuales
en su gran mayoria, se hacen en for-
ma tripartita (FONDO-MUNICIPALIDAD-
COMUNIDAD).

Fortalecimiento de la capacidad
técnica y gerencial de los gobiemos
locales

Con el propbsito que los Gobiernos
Locales y el Sistema Nacional de De-
sarrollo Urbano y Rural, estén en con-
diciones de identificar, planificar,
seleccionar y gjecutar eficientemente
proyectos de inversién social a nivel
local, se les capacitara en materia de
planificacién, programacion y ejecu-
¢ién presupuestaria.

Creacion de Oficinas Regionales
de Administracion Financiera

Como una de las medidas que pér-
mitiran desarrollar el proceso de des-
centralizacién financiera, integrar los
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procedimientos de presupuesto, con-
tabilidad y tesoreria, y crear un enlace
directo de la Regién con las Unidades
Eiecutoras y €l Ministerio de Finanzas
Publicas, se crearan como plan piloto
y pondrén en cperacién cuatro unida-
des de administracion financiera en los
Departamentos de Petén, Chiquimula,
Escuintla y Alta Verapaz.

Impulso del Sisterna Integrado
de Administracion Financiera
y Control Gubemamental -SIAFyCG-

El Sistema Integrado de Adminis-
tracién Financiera y Control Gubermna-
menial, que se proyecta desarrollar en
Guatemala, se concibe como un ma-
crosistema compuesto por "el Sistema
Integrado de Administracién Financie-
ra" -SIAF- y "el Sistema de Auditoria
Gubernamental" -SAG-; a su vez, el
SIAF estd integrado por los Sistemas
de Presupuesto Pdblico, Contabilidad
Gubernamental, Tesore-ria Nacional,
Crédito Publico y Abastecimientos; y a
pesar de que no incluye explicitamente
al Sistema de Recaudacién de Ingre-
sos Corrientes, sera capaz de comuni-
carse faciimente con todos ellos por
medios computacionales. El SAG esta
integra-do por el control interno (inhe-
rente a la administracién), la auditoria
interna institucional y |a auditoria exter-
na de estados financieros.

Los drganos rectores del SIAF y el
SAG son el Ministerio de Finanzas PG-
blicas y la Contraloria General de
Cuentas, respectivamente.
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Este sistema tiene por objeto dis-
poner de informacion financiera Util,
oportuna y apta para la toma de deci-
siones; asicomo, facilitar el proceso de
control y rendicién de cuentas, bajo los
principios de ‘'una centralizacién nor-
mativa y descentralizacién operativa
en la administracion financiera del
Estado.

Para viabilizar su implementacién
y gjecucién, en el mes de marzo de
1994, un grupo de expertos del Banco
Mundial con la asistencia técnica del
Instituto de Administracion Publica de
Nueva York y el apoyo de técnicos
nacionales, preparo el documento que
contiene el "Disefio Conceptual y Plan
para et Desarrollo del Sistema integra-
do de Administracién Financiera vy
Control Gubernamental”.

Las actividades basicas a realizar
dentro de este programa son las si-
guientes: ‘

e Interrelacionar los componentes
del SIAF y el SAG.

e  Ultilizar un clasificador integral de
cuentas para interrefacionar los
procesos de presupuesto, conta-
bilidad y tesoreria, de tal modo
que cada transaccion se registre
una sola vez y que cada compo-
nente del SIAF tenga acceso per-
manente a la consulta de datos
financieros.

e Introducir las modificaciones le-
gales y reglamentarias que sean
necesarias, para que los nuevos
sistemas del SIAF y SAG puedan

enero-diciembre/1995



desarmollarse adecuadamente en
el mediano plazo.

Aplicar el principio de centraliza-
cion normativa y descentraliza-
cidn operativa en la administra-
cién financiera del Estado en la
siguiente forma:

& Asignar a los érganocs recto-
res las responsabilidades de
formulacion y aprobacién de
politicas, normas, procedi-
mientos y metodologias de
caracter general, la vigilancia
de su cumplimiento y la pre-
para-cion de informes finan-
cieros agregados ¥y
consolidados.

& Asignar alas unidades minis-
teriales o unidades ejecuto-
ras, la responsabilidad de
llevar su propia administra-
cion financiera en las areas
de presupuesto, contabili-
dad, tesoreria y crédito pabli-
co (cuando sea el caso) y
abastecimientos; asi como,
rendir cuentas mediante in-
formes financieros oportunos
y confiables.

Para desarrollar el SIAF, &l
Ministerio de Finanzas Pabli-
¢as ejecutara un programa
de capacitacion a nivel nacio-.
nal para funcionarios y perso-
nal de todas las unidades
gjecutoras del Sector Publico
de Guatemala.
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Otras acciones de caracter
presupuestario para fortalecer
ia descentralizacion financiera
del Estado:

Coordinacién permanente con
los Consejos de Desarrollo Urba-
noy Rural, Gobernadores Depar-
tamentales, Secretaria General
del Consejo Nacional de Planifi-
cacién Econdmica e Institucio-
nes y Unidades Ejecutoras del
Estado, para la formulacién del
Presupuesto General de Ingre-
s0s ¥ Egresos del Estado a nivel
regional.

Seguimiento y evaluacion de la
gjecucién del presupuesto de in-
versidn, a través del Sistema Na-
cional de Seguimiento y
Evaluacion de Proyectos.

Conclusiones y recomendaciones

Conclusiones

El mandato Constitucional, con-
tenido en el Capitulo 1l "Régimen
Administrativo", estipula que: la
Republica se divide para su ad-
ministracién en departamentos y
éstos en municipios; la adminis-
tracion sera descentralizada y se
estableceran regiones de desa-
rrollo con criterios econdmicos,
sociales y culturales; se crean los
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Consejos Nacionales, Regiona-
les y Departamentales de Desa-
rrollo Urbano y Rural; ias
corporaciones municipales debe-
ran procurar el fortalecimiento
econdmico de sus respectivos
municipios; se asigna un diez por
ciento de los ingresos ordinarios
del Estado para las municipalida-
des del pais y en su Capitulo VIi
"Régimen Municipal”, entre otras
funciones, ies asigna a los ayun-
tamientos las de obtener y dispo-
ner de sus recursos y atender los
servicios publicos locales.

Para lograr un proceso efectivo
de descentralizacion, se requiere
la existencia de voluntad politica.

La descentralizacion fiscal, fa re-
gionalizacion y la desconcentra-
cién son los medios para fograr la
descentralizacién del Estado.

Un requisito de la descentraliza-
¢ion, es la introduccion de refor-
mas legales que incluyan
principalmente el establecimien-
to de nuevas rentas para os go-
biernos locales y el traslado de
los servicios publicos locales.

Debe fortalecerse la administra-
cion de los gobiernos locales en
materia de planificacion y admi-
nistracion financiera.

Debe existir disciplina presu-
puestaria, capacidad de tributa-
¢ién local y un sistema uniforme
de informacién financiera, que
posibiliten la descentralizacion.

La descentralizacion facilita el
cobro y pago de tributos, estimuta
a la poblacién a pagar en sus
propias jurisdicciones, da partici-
pacién democratica y autonomia
a los gobiernos locales.

Las acciones que impulsa el Mi-
nisterio de Finanzas Publicas,
que contribuyen a la modemiza-
cion financiera del Estado, estan
orientadas a la descentra- liza-
cidn de los ingresos en las Direc-
ciones de Rentas Internas y
Aduanas; y, por el lado de los
gastos, al desarrolic del Sistema
Integrado de Administraciéon Fi-
nangiera y una mayor participa-
¢ién del Sistema de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural en fa
formulacién del presupuesto.

Existe correlacion entre la centra-
lizacién estatal, la ¢centralizacion
productiva y el desarrollo econd-
mico; por ello, se considera que
la descentralizacion del Estado
contribuird a la descentralizacién
productiva, al desarrollo de una
manera mas equilibrada y a la
democratizacion del pais.

Recomendaciones

Desarrcllar un sistema de plani-
ficacién participativa, que consi-
dere primordialmente los
intereses y aspiraciones de la
poblacién para sus respectivas
comunidades.
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Fortalecer la desconcentracion
de la administracién financiera
del Estado, mediante el principio
de centralizacién normativa y
descentralizacién operativa.

Introducir reformas legales que
incluyan el establecimiento de
nuevas rentas para los munici-
pios asi como el trasfado de los
servicios publicos basicos.

Pesarrollar un programa de ca-
pacitacién, en materias de plani-
ficacion y administracion
financiera, con énfasis en prepa-
racion y evaluacién de proyectos,
y administracién presupuestaria
y control; para que los funciona-
rios y trabajadores de los Conse-
jos de Desarrollo Urbano y Rural
y de las municipalidades estén
en capacidad de asumir las res-
ponsabilidades que les seran
transferidas.

. Para que la descentralizacion fis-
cal reporte ventajas en la equidad
y distribucién del ingreso nacio-
nal, es necesario un mayor es-
fuerzo fiscal local; porque
ninguna otra medida puede con-
tribuir mas a un proceso eficiente
de asignacion de recursos, ma-
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yor equidad y transparencia, que
el mejoramiento de la recauda-
cién local.

Desarrollar el Sistema Integrado
de Administracién Financiera y
Conirol.

Dar participacién al Sistema de
Consejos de Desarrollo Urbanoy
Rural en la formulacién del pre-
supuesto de inversién.

Que el sistema de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural cum-
pla con las funciones que fes han
sido asignadas, y que se instituya
el “Consejo Nacional de Desarro-
Ho Urbanoy Rural®™.

El gran reto para todos los guate-
malteces, es el de lograr la des-
centralizacién de la adminis-
tracion pablica, como una opcién
para dar vida al principio de sub-
sidiaridad del Estado, a fin de
fomentar el crecimiento economi-
co, orientar la economia nacio-
nal, utilizar racionalmente los
recursos naturales y el potencial
humano, para incrementar la ri-
queza y por ende elempleoy la
equitativa distribucion delingreso
nacional A
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La Modernizacién de la Administracion
Financiera y la Reforma del Estado

José Adrian Vargas B.* Costarricense
PR ]

EL AUTOR ESTABLECE LA RELACION EXISTENTE ENTRE LA REFORMA DEL ESTADO Y LA
MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA, EN DONDE LA RESPONSABILIDAD
Y TRANSPARENCIA CONSTITUYEN LOS PILARES DE LA PRIMERA. SENALA TAMBIEN LOS
ELEMENTOS FUNDAMENTALES DE LA ULTIMA Y LOS ASPECTOS GENERALES DE ESTE

PROCESOQ INICIADO RECIENTEMENTE EN COSTA RICA.

Sumario

En el presente articulo se plan-
tean diferentes aspectos relativos a la
modernizacién de la Administracion Fi-
nanciera, haciendo énfasis en la rela-
ciébn que existe entre ésta y el
proceso de Reforma del Estado. Se
plantean los principios de responsabi-
lidad y transparencia como aspectos
claves de la modernizacion de la Admi-
nistracién Financiera y se desarrollan
los criterios que se consideran funda-
mentales para que ésta pueda resul-
tar exitosa.

* Director del Proyecto de Modernizacién de
la Administracién Financiera de Costa
Rica.
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Asimismo, se presentan los as-
pectos generales del proceso de
modernizacién en Costa Rica, a mane-
ra de ilustracién de algunos de los con-
ceptos desarrollados y para facilitar el
conocimiento de la experiencia costa-
rricense en este particular.

Entre los conceptos claves que
se introducen en el articulo, esta la
necesidad de alcanzar el adecuado
consenso y el compromiso del recurso
humano involucrado en el proceso
de cambio, como elemento funda-
mental para el éxito del mismo, enten-
diéndose que esta reforma puede
resultar de trascendental importancia
para lograr un Estado mas eficiente,
mas estratégico y con mayor capaci-

‘dad de incrementar el bienestar de

la sociedad.
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La Reforma del Estado:
para qué?

La Reforma del Estado es uno de
los procesos comunes en la mayor
parte de los paises latinoamericanos,
y aungue presenta diferentes connota-
ciones en unos y otros, en préctica-
mente todos se ha planteado como
una de las condiciones basicas para
superar la problematica econdmica
también comun. Bajo la sombra de
este proceso se han realizado fuertes
medidas de privatizacion de empresas
publicas, cierre de instituciones, despi-
do de funcionarios e importantes recor-
tes presupuestarios, entre otros.

Los objetivos del proceso de refor-
ma han sido planteados con mayor o
menor amplitud en los diferentes pai-
ses, aunque tenemos nuestras dudas
sohre el nivel de aprehensién que so-
bre el particular se haya logrado por
parte de la poblacién, partiremos del
supuesto de gue ya se ha explicado
suficientemente, para concentrarnos
en lo que estimamos el fin dltimo de
ese proceso.

Cumplir con ese propésito nos lle-
va necesariamente a considerar la ra-
zon misma de ser de! Estado, de tal
suerte gue tanto éste como cualquier
otro esfuerzo que se desarrolle en &l
ambito pablico, adquiere sentido en el
tanto en gue contribuya a mejorar €l
bienestar de la sociedad. Aunque pa-
rezca una verdad de perogrullo, tene-
mos que decir que las privatizaciones,
despidos, cierres, y todas las medidas
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gque bajo el proceso de Reforma del
Estado se promuevan tendrén sentido,
en ia medida en que nos conduzcan
hacia una sociedad en gue una mayor
cantidad de ciudadanos viva mejor. Sin
pretender entrar en discusiones sobre
la distribucién de la riqueza y medicién
del nivel de bienestar, tenemos que
aceptar que en el corto plazo necesa-
riamente habrd grupos afectados, lo
cual resulta aceptable si en el mediano
o largo plazo, alcanzamos el propdsito
indicado.

La consecucién de un mayor bie-
nestar conduce de-hecho at problema
de la asignacién de los recursos, asi
como a la eficiencia y eficacia en su
utilizacidn. No es momento para entrar
a analizar las dificultades conceptua-
les y préacticas sobre la medicién de la
eficiencia en el sector publico, porque
de todos modos es muy probable que
en todos los paises abunden ejemplos
de evidente ineficiencia en el uso de
los recursos publicos, de manera que
basta con dar por aceptado ese hecho,
Y en la medida en gue los recursos
publicos se sigan utilizando de manera
ineficaz e ineficiente estaremos desa-
provechando oportunidades de alcan-
zar un mayor nivel de bienestar, mas
aan en circunstancias como las actua-
fes, en las que el efecto acumulado de
un pasado de descrden y abusos ha
llevado a niveles de endeudamiento
externo e interno que imponen seve-
ras restricciones sobre los recursos
publicos.

De esta forma el proceso de refor-
ma tendra sentido y se justificara en la
medida en que permita un cumplimien-
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to mas adecuado de los fines de la
accidn estatal. Aqui debemos retomar
algunos conceptos propios de los nue-
vos enfoques de la administracidn,
como por gjemplo "el servicio al clien-
te", porque muchas veces se oOlvida
que el Gobierno, el aparato estatal,
existe en funcion de los ciudadanos
que reciben los servicios que presta,
de tal forma que es la mejora de esos
servicios el fin Gltimo de los esfuerzos
de modernizacion.

Como sefiala el Dr. Rodolfo Piza:
v..se trata de avanzar en una verda-
dera reforma del Estado, que nos per-
mita recobrar la libertad perdida o
amenazada, enfrentar aquelios y
otros problemas paralelos, aumen-
tando la eficiencia administrativa, re-
cortando los gastos superfluos o
duplicados, bajando el peso burocrati-
co, pero manteniendo los critenos so-
ciales de prestacion de servicios
publicos, ampliando la cobertura a los
sectores mas desfavorecidos, modifi-
cando y flexibilizando los esquemas de
administracion”.”

Responsabilidad y transparencia:
pilares de la reforma

Para conseguir una reforma del
Estado que efectivamente contribuya
a una mejor gestién del sector publi-

1. Piza, Rodolfo. Ef rol del Estado modernc:
reflexiones sobre el nuevo contexto mundial
y el rof del Estado costarricense. Asamblea
Legislativa de Costa Rica. Revista Parlamen-
taria, Vol, 3, N2 2. Agosto de 1995.
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co y de la sociedad como un todo,
resulta fundamental que la misma res-
ponda claramente a dos conceptos
orientadores: la responsabilidad v ia
transparencia.

Aungue pareciera ser algo eviden-
te, la responsabilidad sobre las accio-
nes del funcionario publico representa
una piedra fundamental para la cons-
truccién de un Estado moderno, &qil y
eficiente, toda vez que la irresponsabi-
lidad que propician muchos de los pro-
cedimientos vy sistemas actuales se
convierte en la semilla de ia ineficien-
cia y del desinterés por la gestion pu-
blica. En efecto, si consideramos a
manera de ejemplo, el proceso de eje-
cucidon presupuestaria del Gobierno
Central en Costa Rica, nos daremos
cuenta de que, sobrela premisa de que
elcontrol es bésico, en cada gestién se
establecen tantos controles, tantas re-
visiones de proceso, que a final de
cuentas resulta sumamente dificil sa-
ber quién es el responsable ultimo de
la misma. Una solicitud de mercancias,
por ejemplo, debe ser aprobada por el
Jefe de Programa, el Oficial Presu-
puestal, el Departamento de Control
de Presupuesto del Ministerio de Ha-
cienda y la Contraloria General de la
Republica, antes de que el bien res-
pectivo pueda ser adquirido.

Cuando existe una cadena de
unos controles sobre otros, los involu-
crados terminan volviéndose menos
exigentes con su propia actuacion, ya
gue "de todas maneras si he hecho
algo mal para eso vendrd la revision
posterior", fomentdndose de manera
implicita la irresponsabilidad. Cuén di-
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ferente seria si, en el caso de nuestro
ejemplo, fuera la autorizacion del ofi-
cial presupuestal o del jefe de progra-
ma el dlitimo paso del proceso y que
este funcionario tuviese claro que
como tal sera responsable de que cada
compra se realice atendiendo los prin-
cipios y la normativa vigente?

La importancia de este cambio
para la Reforma del Estado radica en
que cuando existe la posibilidad de
establecer responsables de la actua-
cién de las diferentes acciones, se pro-
mueve el esfuerzo de cada uno de los
involucrados por cumplir a cabalidad
con su tarea, el error o la anomalia no
seria atribuible a un ente piblico, sino
a una persona especffica, de came y
hueso, que tendra que responder por
las implicaciones de su actuary por las
anomalias que hubiere cometido.
Cuantas malversaciones de fondos
terminan quedando en el limbo de lo
indefinido por la imposibilidad de esta-
blecer las responsabilidades directas,
o atribuyéndose ésta a personas que
ne son los Ultimos garantes y deben
enfrentar situaciones dificiles, por
aquello de que "el mecate se revienta
por la parte mas deébil?"

Por ahf se escucha la maxima de
que "nadie cuida el dinero ajeno como
si fuera propio", o algo parecido, y
creemos que hay bastante verdad en
esa idea, y es especialmente cierto
cuando el administrador no conoce
claramente las reglas y sabe que, en
caso de que las ¢osas no salgan bien,
tiene la posibilidad de esconderse de-
tras de los muchos otros participantes
de la toma de decisiones. Es mas pro-
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bable que nos esmeremos por cuidar
mejor el dinero ajeno cuando sabemos
claramente que, de no haceflo, sere-
mos los responsables y que por consi-
guiente nos expondremos a sanciones
y castigos que deberemos afrontar in-
cluso en lo personal.

Un sistema que propicie la "res-
ponsabilidad con rostro”, es decir, que
facilite la identificacién de los funciona-
rios responsables de cada accién, se
convierte asi en un elemento clave
para la transformacién del Estadoe. La
manera de concretarlo es tema para
otra ocasién, perc de manera sucinta
creemos debe pasar por la simplifica-
cion de los procesos, la formalizacién
de las responsabilidades individuales,
la modificacién de los esquemas de
control, ia promocién de la evaluacion
de la gestion y el rendimiento de cuen-
tas, el establecimiento de sistemas de
incentivos y castigos, y la modemiza-
¢idn del marco juridico, entre otros.

Un aspecto basico es el desarrollo
de instrumentos para dar seguimiento
y evaluar el cumplimiento de las obli-
gaciones y metas a diferentes niveles,
sinlos cuales laresponsabilidadqueda
reducida a un ambito casi personal.

El otro principio que estimamos re-
levante para el proceso es la "transpa-
rencia”, entendida como "la disponi-
bilidad piblica y abierta de informacion
sobre la actuacion y decisiones toma-
das por los administradores publicos”,
es la expresion de la idea de que en
ultima instancia los funcionarios esta-
tales somos empleados del pueblo vy
estamos en la obligacion de explicar a
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nuestros "patrones” qué hacemos y
cémoe lo hacemos. Cuanta ineficiencia
se esconde detras de la usual respues-
ta "esa es informacién confidencial” o
"lo siento, no le puedo dar informacion
sobre ese asunto”. Cuanto ayuda al
ineficiente la imposibilidad del sistema
para registrar el resultado de las accio-
nes y la forma en que se realizan?

En el sistema actual, a lo sumo las
decisiones més relevantes de los fun-
cionarios de mayor rango estan suje-
tas al cuestionamiento, en la mayoria
de los casos por parte de la prensa vy,
lamentablemente, en una buena parte
de ellos la investigacién no llega a pro-
fundizar lo suficiente. Nuestro sistema
ha sido tan limitado, que son pocos los
ministerios que preparan informes
anuales de labores y aquellos que los
realizan se quedan en la breve men-
cién de los principales logros. Debe ser
practica usual la elaboracion de infor-
mes por cada uno de fos programas,
en el que no sdle se mencionen las
actividades realizadas, sino también
los problemas y dificultades afronta-
das, documentos que deben ser com-
plementados con mecanismos
objetivos de evaluacién referidos a los
servicios producidos por cada progra-
ma y por esquemas mediante los cua-
les se recopile ia opinién de los
usuarios.

La obligacion de informar, la exis-
tencia de sistemas de evaluacién y
registro de las actuaciones, se convier-
ten en el complemento perfecto del
establecimiento claro de responsabili-
dades, para que el actuar de los fun-
cionarios estatales se oriente hacia las
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grandes transformaciones del Estado
que demanda la sociedad actual.

La Reforma de la Administracion
Financiera como elemento
promotor de responsabilidad

y transparencia

La Reforma de la Administracion
Financiera, es decir, "del conjunto de
principios, normas, organismos, recur-
sos, sistemas y procedimientos que
intervienen en las operaciones de pro-
gramacion, gestién y control necesa-
rias para captar los fondos plblicos
y aplicarlos para la concrecién de
los objetivos y metas del Estado",
juega sequn nuestro criterio, un pa-
pel fundamental en e! accionar del
Estado.

Por una parte tenemos que es un
area de apoyo a todas las tareas sus-
tantivas de la accion estatal, tanto de
la Administracién Central como de las
instituciones descentralizadas. Seaun
ministerio de agricultura o una institu-
cion de seguridad social, el logrodelos
objetivos sustantivos requeriré la ad-
quisicion de bienes y servicios, la con-
tratacion de recursos humanos, la
divulgacién de resultados y en todas
las actividades se tendré que disponer
de los medios financieros correspon-
dientes. Asi las cosas, una deficiente
gestion de los recursos financieros,
provocara entre muchas otras incon-
veniencias como: atrasos en la adqui-
sicién de bienes, pérdida de
proveedores debido al retardo en los
pagos, incremento en los costos de
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adquisicién por la tardanza en los de-
sembolsos, disminucién de autoriza-
ciones presupuestarias por lentitud en
el proceso de contratacién, insuficien-
cia de recursos prespuestarios por li-
mitaciones en la elaboracién del
presupuesto y dificultades en la toma
de decisiones por carencia de informa-
cion oportuna y confiable.

Por otra parte, en la medida en que
las deficiencias en la administracion
financiera se superen, los gestores di-
rectos no tendrén la tradicional excusa
para explicar sus incumplimientos,
sino que deberan poner mayor aten-
cion a su accionar. En este punto de-
bemos recordar que al igual que en el
sector privado, el sector piblico se de-
sarrolla en medio de limitaciones de
orden econémico y legal.

Elementos fundamentales
del proceso de modernizacién

a) Concepcion integrada

Durante muchos afios fue comin
escuchar planteamientos sobre refor-
ma presupuestaria, procesos en los
que el énfasis se concentraba en la
labor de presupuestacién, dejandose
de lado las otras 4reas ¢ subsistemas
de la Administracion Financiera.

Un desarrollo desigual o en el que
alguno de los subsistemas se desarro-
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lla preponderantemente, terminara por
requerir la modernizacién de los res-
tantes. En ese sentido, la aplicacién de
la teoria de sisteras contribuye & in-
corporar esa vision integral de la Admi-
nistracién Financiera.

La delimitacion de las funciones de
cada subsistema conforme a la propia
naturaleza de cada cual, resuita en ese
sentido especialmente importante,
toda vez que muchas inconveniencias
se originan en el desempefio de funcio-
nes gue no son propias de la esencia
de las dependencias. Por gjemplo, co-
nocemos de palses en que la ordena-
cion del pago no corresponde a la
Tesoreria Nacional, sino que ha sido
asumida por la Direccidn de Presu-
puesto Nacional, con lo que frecuente-
mente se ordenan pagos para {0s que
no existe suficiente respaldo en térmi-
nos de disponibilidad de recursos en
caja, de tal suerte que después de
ordenados deben pasar algunos (o
muchos) dias en espera de que la Te-
soreria pueda cubrirlos.

b} Centralizacion normativa
y descentralizacion operativa

A partir de la mala experiencia de
esquemas centralistas, en los que la
gestién de los diferentes subsistemas
estaba altamente concentrada en [os
Grganos centrales y por la necesidad
de que los sistemas promuevan una
mayor capacidad de gestion de los gje-
cutores directos del gasto, surge la
necesidad de introducir esquemas en
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los que la gestién operativa se desa-
rrolle con un mayor nivel de participa-
cién, de manera que a cada quien "le
duela su ineficiencia”. Ciertamente, no
se podria tratar de que cada uno haga
las cosas simplemente como le parez-
ca mejor, sin que nadie vele por el
sistema en su conjunto, por ello la cen-
tralizacion nermativa surge como el
necesario contrapeso para que la ac-
cién del conjunto mantenga su crienta-
cion e integridad.

Tal como lo precisa Marcos Ma-
kon: "la centralizacion normativa impli-
ca en términos concretos:

e "Definicion de los mas altos nive-
les de Gobierno, de politicas pre-
supuestarias globales para el
sector plblico, que enmarquen y
otorguen direccionalidad y cohe-
rencia a la accién de los organis-
mos publicos en funcion de los
objetivos y politicas de desarrollo
econdmico y social.

e Existencia de sistemas de infor-
macion de la gestion financiera
publica que posibiliten, al integrar
y centralizar las informaciones
que produzcan los organismos
plblicos, la evaluacion del cum-
plimiento de la politica presu-
puestaria plblica y la adopcién
de las decisiones correspondien-
tes en el momento oportuno.

2. Marcos Makén. La centralizacidn normativa
y Ia descentralizacidn operativa del Sistema
Presupuestario. En Revista N2 28 de la Aso-
ciacidén Interamericana e Ibérica de Presu-
puesto Publico.
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e  Elaboracion y aplicacion de nor-
mas, metodologias vy procedi-
mientos generales y comunes...
que posibiliten la formulacién de
politicas presupuestarias integra-
les del sector publico, asicomo la
evaluacion de su cumplimiento.
Todo ello sin perjuicio de las
adaptaciones y especificidades
que deben tener dichas normas,
metodologias y procedimientos,
de acuerdo a las caracteristicas
particulares de los distintos tipos
de organismos pl]blicos“.2

De esta forma, se logran las venta-
jas de unir el mayor conocimiento de la
accion sustantiva que tiene cada ges-
tor directo del gasto, con la concentra-
cion de los organos centrales en las
labores normativas y el analisis y la
evaluacién que le son propias para
garantizar el adecuado funcionamien-
to de cada uno de los subsistemas.

Encontramos alguna simititud en-
tre estos conceptos planteados y los
enfoques en boga en la técnica admi-
nistrativa que promueven el "empode-
ramiento"” de las unidades productivas,
con el propésito de lograr una mayor
eficiencia en las empresas.

Por otra parte, tenemos que adver-
tir que la tecnologfa disponible en la
actualidad facilita el desarrollo de las
funciones de seguimiento de la gestion
sin tener que estar involucrados direc-
tamente en los procesos, con lo cual
se elimina aquel prejuicio de que "de-
bemos participar para asegurarnos
que las cosas se estén haciendo
bien".
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¢) Esquema participativo

Es claro que el procesc de moder-
nizacién de la Administracion Finan-
ciera involucra una gran cantidad de
instituciones e instancias, que van
desde los 6rganos centrales hasta los
departamentos financieros de las dife-
rentes instituciones, por lo que la intro-
duccién de mejoras sustanciales en un
sistema tan complejo y amplio resulta
dificil o imposible, si no se logra dar
participacién a las diferentes instan-
cias. Nos resulta ilégico pensar en que
se pueda pretender lograr un efectivo
proceso de modernizacion con esque-
mas tradicionales en gue una unidad
técnica de proyecto es la encargada de
propiciar las reformas necesarias.

Cuando el elemento humano se
siente directamente involucrado en e
proceso de cambio, genera una mayor
disposicién y apertura que permite
romper barreras y obstaculos que fre-
cuentemente llevan al fracaso cual-
quier planteamiento de cambio, por
muy bueno que éste sea desde el pun-
to de vista técnico.

Ese enfoque participativo conlieva
la presentacién y aprobacion del pro-
yecto por parte de las autoridades
superiores, tanio a nivel ministerial
como de las dependencias centrales
de la Administracién ‘Financiera, asi
como la presentacién: del mismo v la
apertura de espacios para que los
encargados -de los departamentos 0
unidades financieras de los diferen-
tes ministerios y entidades involu-
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cradas, puedan concretar sus aportes
al proyecto.

En la medida en que este esfuerzo
se asuma como un proyecto de todos,
se generard la cohesion y el compro-
miso directo de los involucrados para
llevarlo a buen término y se eliminard
el riesgo de que los planteamientos
se conviertan, como tantas veces
sucede, en interesantes documentos
de biblioteca.

d) Recurso humano como
elemento fundamental

En linea con lo indicado en el apar-
te anterior, tenemos que reconocer
que por muy bien disefiados que estén
los sistemas y aunque sean altamente
automatizados, en el centro de ellos
permanecerd el recurso humano, el
funcionario que debera generar la ac-
cién sustantiva, por 1o que su compro-
miso, su capacitaciéon conforme al
nuevo enfoque, serd fundamental para
alcanzar el éxito. El gran reto que aqui
se plantea es el de cambiar la menta-
lidad, la cultura, diran otros, de unos
funcionarios acostumbrados a cierta
manera de hacer las cosas. Al réspec-
to tenemos que reconacer que los ai-
res de cambio y el mismo proceso de
reforma del Estado, han contribuido a
crear una mayor disposicién por parte
del recurso humano, que complemen-
tada con una adecuada capacitacion
y la apertura de espacios de partici-
pacién, facilitaran la identificacién de
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los funcionarios con el proceso de
modernizacion.

Lamentablemente tenemos que
reconocer que en algunos extremos
tendrd que preferirse la sustitucién
de aquellos funcionarios que, aun
con los esfuerzos sefialados, per-
manezcan en posiciones poco cola-
boradoras, porque no puede ponerse
€n riesgo el proceso por uno o algu-
nos funcionarios que se resistan al
cambio.

e) Tecnologia como un medio

Los avances tecnolégicos de los
Gltimos afos han permitido superar
muchas barreras en cuanto a [as posi-
hilidades técnicas y el costo del mane-
jo en tiempo real de la informacién
asociada a fas acciones propias de la
Administracién Financiera, de tal suer-
te que hoy dia ese aspecto ha dejado
de ser una limitante significativa. No
obstante, es preciso tener claro que no
es la automatizacién per sela que nos
lleva al perfeccionamiento de los siste-
mas. Como diria alguien por ahi, "no
hay nada peor que hacer muy efi-
cientemente lo que no tenemos que
hacer”, de tal manera que la profunda
revision de los procesos, con €l fin
de simplificarlos eliminando todos
aquellos pasos 0 acciones dque no
tienen sentido, que "no generan valor

3, véase FMI, “Costa Rica: hacia un Sistema de
Gestién Financiera Integrado”. Agosto de
1885,
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agregado” como opinan algunos, es
el tema fundamental para mejorar el
accionar.

Es claro que la rapidez y confiabi-
lidad en la generacion y traslado de
informacién que posibilita fa tecnologia
informatica, contribuye significativa-
mente, pero debemos tener presente
que este es un medio, no un fin en si
misma.

La modernizacion
de la Administracion Financiera
en Costa Rica

Pretendemos presentar los aspec-
tos generales del proceso que se ha
iniciado recientemente en Costa Rica,
no con un afan meramente descriptivo,
sino con €l propdsito de ejemplificar
algunos de los conceptos que ante-
riormente se han expuesto, no sin
antes aceptar, que se trata de un pro-
ceso que reconocemos alin no se ha
consolidado.

Aungue en los Ultimos diez afios se
obtuvieron algunos avances en ciertas
areas de la Administracién Financiera,
no fue sino hastaen elafo 1995 en que
podriamos decir se inicié un proceso
de modernizacién con una concepcion
integral. En junio de ese afio una Mi-
sidn Técnica del Fondo Monetario In-
ternacional, realizd un diagnéstico
general de la problematica, asi como
una propuesta sobre lo que deberia ser
el proceso de modemizacién.®
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La propuesta presentada fue ana-
lizada por las autoridades superiores
con los Directores de la Administracion
Financiera, lo que permitié realizar los
ajustes que se estimaron convenientes
para llegar finalmente a un proyecto de
modernizacion en &l que se conjugan
tres elementos basicos: el sustento
técnico de la experiencia internacional,
la consideracion de las particulari-
dades del pais y la identificacion
de los principales involucrados en el
proceso.

El proyecto de modernizacién se
estructurd a partir de los siguientes
principios de gestién, que vienen
a resumir la orientacion del esfuer-
Z0 que se realizara en cada una de las
areas:

a. Presupuesto pablico elaborado
en estrecha coordinacion con la
prograrmacion macroeconomica
y fiscal, segun los principios de
unidad y universalidad.

b. Contabilidad Plblica segln prin-
cipios generalmente aceptados
e integradora de todos los or
ganismos.

¢. Tesoreria Nacional fortalecida de
conformidad con el principio de
caja Unica y con instrumentos
que le permitan cumplir su propé-
sito, utilizando medios de pago
modernos y seguros.

4. Proyecto de Reforma de la Administracion
Financiera.
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d. Crédito Publico utilizado para el
financiamiento de gastos de in-
version.

e. Control previo integrado en el
centro gestor y control exter-
no orientado especiaimente a la
verificacion de la eficacia y efi-
ciencia.

Componentes y cbjetivos

Sobre la base de los principios ex-
puestos se plantea la modernizacion
de los diferentes aspectos que delimi-
tan y condicionan el accionar de los
organismos integrantes del sistema:
marco juridico, procesos y sistemas de
informacion, tal y como se plantea en
el objetivo general del mismo:

"Propiciar y orientar la moderni-
zacién de la Administracion Financiera
con el fin de obtener eficacia y eficien-
cia en la utilizacién de los recursos
publicos, mediante un sistema integra-
do de informacién financiera, un marco
juridico moderno y una estructura or-
ganizacional funcional y renovada en
sus procesos".*

Complementariamente se plan-
tearon los siguientes objetivos es-
pecificos:

1. Facilitar el cumplimiento de las
politicas, objetivos y metas gu-
bemamentales mediante la ade-
cuada integracion de los
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sistemas que conforman la Admi-
nistracién Financiera.

2. Propiciar la utilizacién de infor-
magcion financiera en la toma de
decisiones asi como en las acti-
vidades de control, mediante la
disponibilidad de la misma de
manera oportuna y transparente.

3.  Promover principios e instrumen-
tos que perrnitan determinar res-
ponsabilidades -especificas y
evitar la corrupcion.

El proyecto se estructurd en tres
grandes dreas:

° normativa
e sistemas de informacion

® gestion y organizacion.

El drea normativa considerd funda-
mentalmente la actualizacion del mar-
co normativo de la Administracion
Financiera, para lo cual se pretende la
aprobacién en el congreso de una nue-
va ley de Administracién Financiera,
modema vy concebida como una "ley
marco" que establezca las responsabi-
lidades bésicas de |os organismos que
la conforman y que otorgue suficiente
flexibilidad para ajustar los sistemas al
cambiante mundo de hoy.

Complementariamente, se debera
proponer y obtener la publicacién de
los reglamentos que requiera la nueva
Ley.

En el drea de sistemas de informa-
cion, se busca disefiar e implantar un
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Sistema Integrado de Informacién de
la Administracién Financiera caracteri-
zado por:

a. Concepcion integrada, de mane-
ra que cada suceso se registre
una sola vez y en el punto mas
cercano al crigen.

b. Aplicacién de tecnologias infor-
maticas modernas.

¢. Seguro tanto en su aspecto 14gi-
¢o como fisico.

d. Capaz de interactuar con el Sis-
tema de la Administracién Tribu-
taria y de Aduanas.

En cuanto al drea de gestidn y
organizacion, se pretende mejorar los
procesos propios de fa Administracion
Financiera, de manera que propicienla
eficiencia y eficacia en ia utilizacién de
tos recursos y a partir de esa mejora
redisefiar e implantar una estructura
organizativa funcional, integrada y ca-
paz de cumplir eficientemente su co-
metido.

Asimismo, las mejoras en estructu-
ra y en los procesos se deberan acom-
pafiar del desarrollo de la capacidad
gerencial del recurso humano que con-
forma la Administracion Financiera.

Estrategia para el desarrollo
del proyecto

El desarrollo de un proceso tan
amplio y ambicioso requiere de sufi-
ciente consenso, no sélo hacia lo inter-
no del Ministerio de Hacienda, sino del
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Poder Ejecutivo como untodo y de los
otros poderes y grupos politicos.

En procura de lo indicado, se ge-
nerd un proceso de analisis de la pro-
puesta inicial entre ias direcciones
involucradas, para luego presentarla a
las otras instancias ya mencionadas.

Por otra parte, en virtud de la com-
plejidad y con el propésito de incorpo-
rar experiencias de otros paises en
esta drea, se considera necesario el
apoyo de expertos internacionales en
algunas areas claves del programa,
sequn se detaliara luego.

Para efectos de la ejecucioén del
proyecto y con el propdsito de lograr la
mayor identificacién y compromiso por
parte de los funcionarios dela Adminis-
tracion Financiera, se utiliza el siguien-
te esquema operativo:

a. Constitucion de un Comité Direc-
tor conformado por:

e E! Viceministro de Adminis-
tracion Financiera, quien
preside.

e El Director de Presupuesto
Nacional.

e El Secretario Técnico de la
Autoridad Presupuestaria.

e El Tesorero Nacional.

e FE|I Director de Crédito
Pdblico.

¢ La Proveedora Nacional.

e La Contadora Nacional.
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. La Directora General de
Informatica.

™ El Director Nacional del
Proyecto.

E! comité inicié su labor con el
an&lisis de la propuesta presenta-
da porla Misién Tecnica del Fondo
Monetario Internacional, a partir de la
cual se elabord vy aprobéd plantea-
miento basico del proyecto asi como
la calendarizacion de los resultadosy
actividades.

h. Constitucién de un Equipo de
Gestion del Proyecto, integrado
por:

° El Director Nacional del
Proyecto.

e Representante de la Di-
reccion de Presupuesto
Nacional.

¢ Representante de la Teso-
reria Nacional.

o  Representante de la Conta-
bilidad Nacional.

® Representante de la Di-
reccion General de Infor-
matica.

e Representante de [a Pro-
veeduria Nacional.

¢ Representante de la Secre-
taria Técnica de la Autori-
dad Presupuestaria.

El equipo inicid sus funciones a
partir del mes de febrero del afic en
curso y todos sus integrantes se dedi-
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can a tiempo completo a las labores
propias del proyecto, constituyendo el
equipo promotor basico del mismo en
las diferentes areas de la administra-
cién. Un aspecto interesante es que el
representante de cada direccion parti-
cipa también en el equipo de mejora de
procesos de la respectiva direccion.

c.  Constitucion de grupos de traba-
jo para temas puntuales

Aparte de lo indicado y con el pro-
posito de dar la mayor participacion
posible 0, en el proceso de reingenieria
se conformaron equipos de mejora in-
tegrados con seis 0 siete funcionarios
de la respectiva direccidn.

Como complemento a ia labor in-
terna que se desarrolla en cada direc-
cion, se considera necesario el apoyo
de expertos internacionales en las si-
guientes 4reas:

o Gerencia Técnica del pro-
yecto.

e Consultor en programa-
cion y proyeccion macro-
economica.

e Consultor presupuestario.

e Consultor en  Sistemas

Contables.

e Consultor en sistemas (soft-
ware) especialmente con ex-
periencia en Sistemas
Integrados de Administracién
Financiera.

¢ Consultor en sistemas {hard-
ware y comunicaciones}.
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Enlo que respecta al desarrollo del
Sistema de Informacion integrado, se
han considerado dos alternativas para
su puesta en funcionamiento: el desa-
rrollo "desde cero", es decir, un siste-
ma totalmente nuevo y la adaptacion
de un sistema ya desarrollado, como
podria ser el caso del sistema de
Espafia 0 el de Argentina. La deci-
sién sobre el camino a seguir debe-
ra ser una de las primeras, perc
habra detomarse con suficiente funda-
mento y respaldo, entre otras cosas se
considerara:

- similitudesconceptualesy de
filosofia informatica

- similitudes operativas del
Sistema ya desarroliado con
el requerido

- piataforma informatica

- ouantificacidon de costos de
adaptacion vs. desarrolio
desde cero.

Por altimo, envirtud de la magnitud
del cambio que se propone, la capaci-
tacién del recurso humano que partici-
para del proceso resuita ser un
elemento estratégico para alcanzar el
éxito, para ello se han seguido estos
lineamientos: '

®  Realizar un diagndstico de los
recursos humanos disponibles.

e Determinar las caracteristicas
profesionales y la cantidad de
funcionarios requerida para la
operacién de los nuevos Sis-
temas.
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e Determinar requerimientos de
capacitacion del personal exis-
tente y posibilidades de reubica-
cién en otras dependencias.

e Preparar un programa de ca-
pacitacion.

e  Establecer convenios con institu-
ciones educativas para la ejecu-
cién del programa.

Los avances conseguidos

Aunque el proceso de moderniza-
¢ion esta en su etapa de consolidacion,
ya se han obtenido avances significa-
tivos, entre los que podemos destacar:

e  Aprobacion del proyecto por par-
te de los Directores de la Admi-
" pistracion Financiera.

e  Presentacion y compromiso con
el proyecto de los Directores
Financieros de los diferentes
ministerios.

e Dictamen de subcomisién unani-
me al proyecto de Ley de Admi-
nistracion Financiera y Presu-
puestos Plblicos.

e Capacitacién de miembros del
equipo de gestion.

®  Presentacion del proyecto a to-
dos los funcionarios de las direc-
ciones de la Administracion
Financiera.
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&  Eliminacion del giro de gobierno
como mecanismo de pago, es
decir la generalizacién del pago
mediante transferencia bancaria.

e  Simplificaciones en los procesos
de gestién presupuestaria.

o Disefio de nuevos formularios
para la elaboracion del presu-
puesto, en los que se acentda la
importancia de la identificacién
de objetivos y metas.

e  Desarrollo de un programa piloto
de integracién de los sistemas
informaticos actuales, como es-
fuerzo previo al desarrollo de un
nuevo sistema integrado.

e Actualizacion del plandecuentas
del gobierno central.

La experiencia desarroliada duran-
te los meses que lleva el proyecto de
modemizaciéon en Costa Rica, ha de-
mostrado que es mucho lo que sepue-
de hacer para mejorar los sistemas y
procedimientos cuando se logra el
compromiso y el consenso alrededor
de un proceso, que como hemos sefla-
lado, estimamos fundamental para una
verdadera reforma del Estado.

Para terminar conviene recordar 1o
expresado por Alberto Arolfo en su di-
sertacidn en la VIl Conferencia Anual
Internacional sobre Nuevos Aconteci-
mientos en la Gerencia Gubernamen-
tal, en abril de 1994, y que a nuestro
entender resume el compromiso que
enfrentarnos los gue estamos involu-
crados en los procesos de moderni-
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zacién de la Administracion Financie-
ra: "ser eficiente en materia de Admi-
nistracién Financiera no es un mero
compromiso profesional, es una obli-
gacion ética y moral, porque ser efi-
ciente es permitir que el poder politico,
comprometido con el bien comin, opte
por la asignacion de prioridades entre
recursos por demas escasos con la
que se caracteriza la realidad cotidia-
na de nuestros pan’ses".5
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Hacia la elaboracion de indicadores

Xinia Picado G.*

de evaluacion

TRABAJO EXPLORATORIO PREPARADO CON LA INTENCION DE CONTRIBUIR A LA ELABO-
RACION DE INDICADORES DE EVALUACION, PARA CUYOS PROPOSITOS Y DESDE EL
PUNTO DE VISTA METODOLOGICO, CONDUCE AL LECTOR PASO A PASO, EN LA CONS-
TRUCCION DE ELLOS. LOS PLANTEAMIENTOS REALIZADOS A LO LARGO DEL DOCUMENTO,
RECOGEN LAS EXPERIENCIAS DE LA ESCRITORA EN EL EJERCICIO DE LA EVALUACION.

Introduccion**

En la actualidad, la utilizacion de
indicadores sociales es un imperativo
en la formulacion de politicas y en la

“toma de decisiones en los niveles gu-
bernamentales. Se hace necesario
también el empleo de indicadores para
evaluar las acciones cristalizadas en
programas y proyectos de desarrollo.

El objetivo de este trabajo es brin-
dar al evaluador, al trabajador social, a
los administradores y ejecutores de
politicas, un aporte en la elaboracion

* Directora de la Maestria en Programas y
Proyectos Sociales de la Universidad de
Costa Rica.

** Laautora agradece a José A. Camacho, Wa-
rren Crowther y Laura Guzman sus observa-
ciones a este trabajo.

1. Véase Babbie R. The practice of social re-
search. Wadsworth Publishing Co. Belmont.
1986. p. 98.

enero-diciembre/1995

de indicadores de evaluacién. Solicito
al lector considere esta exposicién
como una busqueda y un esfuerzo ex-
ploratorio y en ningdn momento, un
trabajo acabado.

Definicién de indicador

Investigadores y metoddlogos han
establecido diferentes denominacio-
nes del término indicador.

Los indicadores son medidas
objetivamente verificables de he-
chos y acontecimientos econémicos y
sociales. El indicador demuestra la
presencia 0 ausencia del concepto
que se esta estudiando.! El indicador
es la evidencia que facilita la medi-
cién del resultado en un programa o
proyecto.
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Se ha definido indicador "como
una estadistica o serie estadistica o
toda otra forma de evidencia que per-
mita reconocer dénde se esta y hacia
dénde se va en la persecucién de ob-
jetivos y valores que permitan evaluar
diversos programas y en especial su
impacto social. (..) cabe aplicar el tér-
mino indicador en un sentido mas es-
tricto, a aquellas caracteristicas
observadas que son susceptibles de
expresion numérica.® Cabe sefialar
que al existir definiciones conceptua-
les tan diversas, esta misma dispari-
dad se refleja en el momento de
establecer indicadores.

Es muy poco lo que se ha escrito
para establecer una clara diferencia-
cion entre "indicador de evaluacion”.

Indicadores sociales

Elindicador social refleja el estado
y la tendencia de las condiciones so-
ciales o de aquellas que se vayan
a transformar en foco de la aten-
cién publica y que se presentan gene-
raimente mediante series estadisticas.

Los indicadores sociales orientan
a los niveles gubernamentales en los
procesos de direccién y planificacién
en distintos niveles:

2. Viguez Ramirez, 8. Indicadores Sociales de
la calidad educativa de una sociedad: agrico-
la, industrial, tecnoldgica. Ministerio de Edu-
cacién Publica. Departamento de
Investigacidén Educativa. San José, 1989.
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a. ofreceninformacion periodica so-
bre las tendencias sociales y
econdmicas de un paisy sus dis-
tintas regiones.

b. brindan informacion sobre as-
pectos criticos de problematicas
sociales especificas o grupos po-
blacionales prioritarios.

Los indicadores sociales tienen
como caracteristica comun, el reflejar
situaciones del nivel macro social. En
los ultimos afios, diversos organismos
nacionales e internacionales dedi-
can recursos a la investigacién de
indicadores que reflejen la calidad de
vida de las poblaciones en distintos
paises.

El tema de la elaboracion y
construccién de indicadores sociales,
ha sido tratado por diversos auto-
res que en mayor medida lo han
abordado desde la perspectiva ma-
croecondmica. Para el caso de Cen-
troamérica, cabe citar el trabajo
realizado por la Facultad Latinoameri-
cana de Ciencias Sociales —-FLACSO-
y por la UNESCO, editado por Rojas
Aravena en 1983.

Algunos organismos internaciona-
les han venido elaborando indicadores
sociales de distinta indole. Con fines
de exposicién, se presentan en el Cua-
dro N2 1 indicadores sociales de la
clasificacién de Naciones Unidas so-
bre ! Indice de Desarrollo Humano. El
Cuadro N¢ 2 agrupa Indicadores de
Integracién de Estadisticas Sociales
de esa misma organizacién. El Cuadro
Ne 3 del Programa de Empleo para
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América Latina y El Caribe,® sugiere
una lista de indicadores que permitan
un diagnéstice rapido de la situacién
del empleo e ingresos y perspectivas
econgmicas.

Al referirse a la generacion de indi-
cadores sociales, algunos autores han
seflalado que éstos se construyen par-
tiendo de un concepto de realidad ba-
sicamente estético y fragmentario. El
indicador arroja un dato sobre ia situa-
cién en unmomento dado, y el proceso
de cambio se intenta registrar constru-
yendo series de valores sucesivos? re-
flejen su evolucién en el mediano y
largo plazo. Elindicadcer tiene la restric-
cién de representar apenas una parte
de la realidad, reflejando una condicion
en tiempo y espacio, que inevitable-
mente se rigidiza al no poder captar
integralmente la complejidad de la di-
namica social.

Indicadores de evaluacioén

La evaluacidn es una disciplina
que centribuye a mejorar, mediante el
andlisis critico sistematico y la consulta
a las partes interesadas, fas acciones
de un programa ¢ proyecto social. La
evaluacidn apoya el proceso de pla-
nificacién para el discernimiento de

3. Ramirez, Gonzalo. Indicadores socioecond-
micos: qué medir?, para qué medir?, para
quién medir?. Centroamérica: indicadores
socioecondmicos para el desarroflo. Edi-
cion Francisco Rojas Aravena. Ediciones
FLACSO.

4. Viguez Ramirez, S. Ob. cit.
enero-diciembre/1985

acciones futuras, permitiendo aside-
rivar las lecciones aprendidas en la
ejecucion.

Como ya se sefiald, el indicador es
la evidencia que facilita la medicién de
los resultadoes, ¢ de lo que se espera
alcanzar, en un programa o proyecto
social. Estos resultados estan referi-
dos a los "cambios logrados" por la
intervencidén y pueden considerarse
los "productos™ generados por el pro-
grama o proyecto.

Dependiendo del alcance de la
evaluacion, se utilizaran distintos tipos
de indicadores: asi pueden emplearse
indicadores sociales para el analisis
macro social, en la evaluacion de un
plan, de una politica o un programa de
cobertura nacional, los indicadores so-
ciales son muy (tiles para identificar
las tendencias observadas a nivel glo-
bal y orientar la toma de decisiones y
distribucion de recursos. En el nivel de
programa ¢ proyecto, se elaboran indi-
cadores para identificar los cambios
logrados y su impacto.

La generacién de indicadores en
evaluacion, es siempre una tarea alta-
mente compleja porque requiere ima-
ginacién y rigurosidad. El andlisis de
elementos como las necesidades de la
poblacion meta y las restricciones de
tiempo y recursos, pueden facilitar la
aprehension de los indicadores.

Un problema comun al examinar
programas publicos de caracter social,
es la escasa presencia de indicadores
que faciliten {a evaluacion y 1a identifi-
cacion de resultados. Esta aprehen-
sién de resultados tiene relacién en
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algunos casos, con condiciones globa-
les. Un estudio realizado por ei Banco
Mundial en paises asiaticos, para exa-
minar la accién publica, identificé ele-
mentos como: 1) el apoyo politico v
administrativo para [a planificacién glo-
bal; 2) la efectividad en métodos y téc-
nicas de planeamiento macroeco-
némico y 3) los procedimientos y es-
tructura administrativa.® Se considerd
que estos factores afectaban la capa-
cidad para controlar y evaluar los resul-
tados de la accién gubernamental.
Aungue estos elementos pudieran pa-
recer obvios, cabe tenerlos en cuenta
a la hora de formular indicadores para
proyectos de desarrollo que requieran
una intervencion integral.

En el caso costarricense, el em-
pleo de indicadores de evaluacion es
incipiente, debido principalmente a
que la tarea de evaluar no ha sido
consustancial al quehacer pablico. Du-
rante muchas décadas, el esfuerzo en
la formulacién de los programas socia-
les se centrd en el establecimiento de
propésitos y objetivos.® Posteriormen-
te se utilizaron las metas, pero no
siempre se definieron mecanismos
que verificaran su realizacién y proce-
dimientos para evaluar elimpactoenla
poblacién beneficiaria.

5. World Banks. The sustainability of inves-
tment Projects in Education. Washington. Di-
ciembre 1990.

8. Picado, X. La evaluacién de los programas
sociales en el sector publico costarricense.
Instituto de Investigaciones Econdmicas. Do-
cumento de Trabajo N 135. San José, 1990.

7. Babbie, E. Op. cit. p. 47.
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Al elaborar indicadores de evalua-
cién, puede procederse en forma simi-
larconlos indicadores eninvestigacion
social, pero adaptando esta operacion
a los propdsitos de la evaluacién. La
teoria y la investigacién social se vin-
culan utiizando dos métados légicos:
el deductivo en el cual las hipotesis se
derivan de las teorias (de lo general a
lo particular) y el inductivo que median-
te las observaciones especificas deri-
va las generalizaciones (de lo
particular a lo general). La ciencia es
un proceso que alterna la deduccion y
la induccién.’ Se relaciona la légica
deductiva con el positivismo y los dise-
fios cuantitativos en 105 que se aplica
el proceso de investigacién causal,
prueba de hipétesis, disefios experi-
mentales y cuasi-experimentales y un
arsenal de herramientas estadisticas.

La logica inductiva se relaciona
con los procesos de investigacion cua-
litativa. El empleo de datos cualitativos
resulta de mucha utilidad para la eva-
luacién. Estos datos cualitatives se
abstraen conceptualmente y se incor-
poran en presentaciones en forma de
palabras, oraciones, parrafos mas que
en nameros y cifras. Posteriormente,
estos datos cualitativos puede trasla-
darse a expresiones numéricas o de
indole cuantitativo, expresadas como
indicadores. Cabe anotar gue en este
trabajo, se apela a ambas logicas la
deductiva y la inductiva para la bus-
queda de los indicadores de evalua-
cion. Desde la perspectiva de la
autora, la obtencién de indicadores de
evaluacién en cualquiera de ambas l6-
gicas, requiere primero que todo, de un
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esfuerzo de clarificacién conceptual
para identificar la evidencia (o indica-
dor) que demuestre el cambio logrado
con el programa o el proyecto.

En el proceso de investigacion se
establecen hipdtesis que formulan una
explicacion del problema observado.
"Las hipdtesis pueden definirse como
explicaciones iniciales del fenémeno
investigado, formuladas a manera de
proposiciones {..) la hipétesis es una
explicacion tentativa porque no esta-
mos seguros que sea cierta y estd
formulada como proposicion (propone
o afirma algo) (..} las hipdtesis son
proposiciones tentativas acerca de las
relaciones entre dos 0 mas variables y
$e apoyan en conocimientos organiza-
dosy sistematizados.® Enel campode
la evaluacién, la comprobacién de la
hipttesis quedard sujeta alas observa-
ciones, resultados y analisis que se
deriven del proceso evaluativo.

En la evaluacién de programas y
proyectos sociales, no siempre existe
el tiempo y los recursos para plantear
hipoétesis a un grado maximo de depu-
racion. Las presiones institucionales
por obtener el producto de la evalua-
cién, no facilitan siempre las condicio-
nes necesarias. Sin embargo, es

8. Hernandez, S.R. et al Metodologia de la
investigacion. McGraw-Hill. México. 1991. p.
76. :

9. Pardinas, F. Metodologia y técnicas de inves-
tigacién en ciencias sociales. Siglo XXI. 1976.
p. 132.

10.Pardinas, F. Ob. cit.

11. Alvarez, J.L. El marco ldgico. FOV mimeogra-
fiado, San José, 1982.
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conveniente gue el evaluador ensaye
el planteamiento de hipdtesis para:

1. contribuir ala viabiiidac{ cientifica
de la evaluacion

2. disminuir la posibilidad de impro-
visaciones y practicas poco rigu-
rosas

3. identificar sus propios prejuicios
y s5esgos en torno al problema
gue se va a evaluar.

Elprocedimiento idéneo en el plan-
teamiento de hipdtesis puede ser con-
sultado en diversos tratados de
investigacién de los cuales se citan
aqui algunas referencias.® Con la ela-
boracién de las hipétesis, se facilita la
identificacion de las principales varia-
bles del problema a evaluar. Las varia-
bles son las caracteristicas cualitativas
y cuantitativas observables, que pue-
den expresar distintos valores.'® De
estas variables se procede a derivar
indicadores o evidencias que permi-
tan medir y calificar los aspectos
evaluados.

Se examinan a continuacion algu-
nos de los reguerimientos para ia ela-
boracién de indicadores de
evaluacion:

Requisitos del indicador

"Un indicador debe tener como
principales requisitos: 1) ser razona-
ble, 2) objetivamente verificable y 3)
contener metas”.'!
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1. los indicadores deben ser razo-
nables, es decir estar en concor-
dancia con lo que se estéd
planteando. Por ejemplo:

Edificio seguro

Indicador

agradable a la vista (no es
indicador porque no es me-
dida de seguridad)

(en cambio, éstas si po-
drian ser evidencias de
seguridad:)

- estructuralmente solido
- salidas de emergencia

- instalacién eléctrica seliada

2. los indicadores deben ser objeti-
vamente verificables, es decir de-
ben estar enunciados de tal
manera que los resultados pue-
dan ser comprobados mediante
evidencias y no en base a juicios
de valor.

viviendas bien construidas

estructuras habitacionales
con paredes de blocky con
viga antisismica.

3. los indicadores deben tener
metas

Al elaborar un indicador se debe
precisar el nivel de logro que se quiere
alcanzar en relacion a cantidad, cali-
dad y tiempo.
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Primer paso
identificar indicador

graduados de Maestria en
Evaluacién Social

Segundo paso
Cuantificar logro
200 graduados de Maestria

Tercer paso

Establecer criterios de cali-
dad

200 graduados de Maestria
de Evaluacién Social em-
pleados en posiciones cla-
ves de evaluacion en el
sector publico y privado.

Cuarto paso
Especificar tiempo

200 graduados de Maestria
de Evaluacidn Social en po-
siciones claves de evalua-
cidén para febrero del afio
2000.

Los indicadores son las medidas
especificas y objetivamente verifica-
bles de los resultados. Deben por lo
tanto ser validos, confiables, pertinen-
tes con los objetivos del programa o
proyecto y deben ser econdémicos en &l
sentido de que su comprobacion no
sobrepase el presupuesto planeado.

Se examinan a continuacion algu-
nos aspectos relacionados con la ela-
boracidn de indicadores de
evaluacion.

enero-diciembre/1995



Pasos para la elaboracion
de indicadores de evaluacién

Al realizar una evaluacion se estu-
dia una problematica social, institucio-
nal u organizacional y se focaliza el
problema que se va a evaluar. La foca-
lizacién del problema se logra primero
mediante su definicion. Se procede en-
tonces a generar interrogantes que
cuestionan la causalidad del problema
observado, sus consecuencias y efec-
tos. Al plantear las interrogantes gene-
rales se procura:

ensayar |a relacion de:
problema
pregunta
indicador

1. Primer paso: se define el proble-
ma. En algunos casos resulta
mas conveniente formular el pro-
blema a manera de hipétesis, ge-
nerar las interrogantes, y derivar
los indicadores. En ofros ca-
508, dependiendo de la natura-
leza del problema, resulta mas
conveniente plantear la hipdtesis
después de haber depurado las
interrogantes y reformulado el
problema.

Problema:

Enla Cooperativa San Marcos no
hay integracion de los asociados,
se toman decisiones unilaterales
y no hay participacion.
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En este caso, distinguimos en ¢l
problema tres componentes prin-
cipales: a) integracion; b) toma
de decisiones y c) participacion.
Por razones.de tiempo y espacio
nos referiremos al componente
"toma de decisiones”.

Del problema a las preguntas:

2. Segundo paso: se plantean las

interrogantes sobre el problema
plantedndose primero una o va-
rias interrogantes generales, se-
gun el caso analizado.

Interrogante general:

Como se toman las decisiones
en la cooperativa?

Interrogantes especificas:

Si el caso analizado asllo requie-
re, se contindan desagregando
las interrogantes especificas pre-
viamente definidas y finalmente
se seleccionan los indicadores
que tienen mayor relacion con el
problema incorporandoios al di-
sefio evaluativo.

Indicadores:

- Tipo y cantidad promedio de de-
cisiones que se toman en: el
Consejo Directivo; la Gerencig; la
Asamblea de la Cooperativa.
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- Nivel de influencia en la toma
de decisiones de la cooperativa
por parte de los distintcs miem-
bros del Consejo Directivo de la
cooperativa.

- Grado de satisfaccién en la mo-
dalidad de toma de decisiones
expresada por integrantes del
Consejo Directivo y miembros de
la Asamblea de la cooperativa.

4. Cuarto paso: se identifican los
medios de verificacion por medio
de los cuales se obtendralacom-
probacién empirica de los indica-
dores.

Los medios de verificacién tienen
como funcién principal contribuir a se-
leccionar indicadores realistas facili-
tando la viabilidad de la evatuacién al
tener que asegurar c6mo se van a
comprobar los resultados y las respec-
tivas fuentes de informacion.

Medios de verificacion y fuente:

- estudios de actas del Consejo
Directivo y la Asamblea de la
Cooperativa

- entrevistas focalizadas Consejo
Directivo

- entrevistas focalizadas miem-
bros asamblea

- entrevistas a profundidad lideres
de la cooperativa

- cuestionario pre-codificado a
muestra representativa de miem-
bros de la Asamblea.
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Algunas observaciones en tor-
no al proceso "problemas-preguntas-
indicadores”

En el ejemplo utilizado anterior-
mente se plantearon unicamente indi-
cadores para uno de los aspectos
principales de! problema. Sin embar-
go, como ya se sefialé el esfuerzo de-
bera centrarse en disefiar indicadores
que cubran integratmente la problema-
tica estudiada tomando en cuenta por
supuesto consideraciones de tiempoy
economia de recursos.

Es conveniente tener claro tam-
bién gue lo que aqui se propone es
plantear la relacién "problema-pregun-
ta-indicador" via ensayo. Al sefialar
esto lo que se quiere destacar es que
la elaboracion de indicadores y el pro-
ceso "problemas-preguntas-indicado-
res" es un ejercicio dinamico sin
respuestas "correctas”. En otras pala-
bras, no existen férmulas establecidas
para e! planteamiento de indicadores.
La elaboracidn de indicadores es un
ejercicio de precisién en donde el es-
fuerzo se dirige a plantear y obtener
evidencias de los resultados que se
busca alcanzar en el programa o pro-
yecto. La perspectiva entonces, es la
de obtener cada vez mayor especifici-
dad sin descuidar el realismo y la via-
bilidad del indicador propuesto.

En el momento de definir indicado-
res es entonces aconsejable asegurar-
se que se esta focalizando el problema
correctamente. La focalizacién del pro-
blema est4 relacionada con las interro-
gantes principales de la evaluacion. En
otras palabras, qué gueremos saber,
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investigar o identificar sobre el pro-
blema? cudles son los aspectos en
los que interesa invertir recursos de
evaluacion?

Algunas veces las interrogantes
del problema responden a necesida-
des especificas de los niveles ge-
renciales de la organizacion. En
otros casos interesa conocer 1a opi-
nién de los beneficiarios de un progra-
ma orienfado a la disminucion de un
determinado problema. De esta mane-
ra, los indicadores deben disefiarse de
manera que sean pertinentes al pro-
blema evaluado. La consulta con ex-
pertos en el area y con beneficiarios
del programa © proyecto es un
paso necesario para mantener esta co-
herencia.

Datos cualitativos

El propésite de los datos cualitati-
v0$ es comprender los puntos de vista,
actitudes y perspectivas de los investi-
gados. "Los datos cualitativos se con-
centran en los signos y simbolos que
descrifran la realidad tal como la ve la

12. Casley D. y Kumar K. Recopilacion, andlisis
y uso de los datos de seguimiento y evalua-
cién. Ediciones Mundi-Prensa, Banco Mun-
dial. 1990. p. 4.

13.8trauss A. y Corbin J., 1990 (1). (1) Strauss
A. Corbin J. Basics of qualitative research.
Grounden theory. Procedures and techini-
ques. Sage Publications. 1990,
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poblacion'? que forma parte de la si-
tuacion evaluada”.

Estos aspectos cualitativos no se
identifican por medio de procedimien-
tos estadisticos, pero interesan al in-
vestigador por cuanto revelan
elementos importantes del objeto de
estudio, tales como rasgos actitudina-
les, comportamientos ya sean de un
individuo, un grupo, una institucién o
una comunidad o resultados genera-
dos por el programa, que como ya se
sefialé no pueden registrarse en térmi-
nos cuantitativos.

Estos aspectos sibien no siempre
son susceptibles de medir mediante
técnicas estadisticas, brindan informa-
cidén que puede resuitar muy rica para
la comprension del objeto de evalua-
¢ién. Por ejemplo, en la evaluacion de
una institucién aprendemos de la cul-
tura organizacional que incide en los
resultados que se busca alcanzar en
un determinado programa. Se podran
comprender mejor las reacciones de
un individuo, de un grupo y el compor-
tamiento humano ante determinadas
situaciones y el impacto generado.

Los datos cualitativos pueden ser
utilizados para:

"1) clarificar e ilustrar hallazgos
cuantitativos; 2) construir ins-
trumentos de investigacién; 3)
evaluar programas; 4) proveer
informacién para fines comercia-
les y cientificos’. Se realizan
a continuacién algunas obser-
vaciones en relacién a los
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aspectos cualitativos en laeva-
luacion.

La identificacion
de los componentes cualitativos
que interesa evaluar

En el proceso de aprehension de
los aspectos cualitativos que interesa
evaluar es conveniente su identifica-
cion mediante el planteamiento de hi-
pétesis que permitan explicar los
hechos observados.

Si la hipétesis como ya se sefiald
s una proposicién enunciada para
responder tentativamente a un proble-
ma, es importante definirla operativa-
mente, esto s, hacerla observable y
medible de manera que su enunciado
sea fidedigno.

No es el proposito de este articulo
entrar a detallar la construccién de hi-
pétesis. Este aspecto puede ser con-
sultado en distintos tratados de
investigacion, sin embargo, es necesa-
rio sefialar algunos de los criterios para
evaluar la formulacién de hipdtesis: 1)
relevancia: la hipdtesis debe ofrecer
una explicacién factible de la proble-
maética real del objeto de evaluacion; 2)
practicabilidad: estar sujeta a verifica-
cién, ser observable y comprobable; 3)
rigurosidad: no expresar confusién en-
tre causa y efecto, diferenciado clara-
mente las variables independientes,
dependientes e intervinientes; 4) las
hipétesis deben tener cierta capacidad

14. Crowther W. Op. cit., pp. 163-165.
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de generalizacién para darles mayor
validez.' En otras palabras, que su
formulacion permita relacicnar el caso
en estudio con los conocimientos cien-
tificos acumulados {..) la generaliza-
cion de la hipétesis permite asegurar
que los resultados del estudio van a
beneficiar otros analisis posteriores.

Las hipétesis estan constituidas
por variables o elementos que confor-
man el enunciado de la hipitesis. Es-
tos elementos se caracterizan por
contener valores que estan sujetos a
variacion. Estos valores responden a
conceptos que en muchos casos pue-
den contener ambigliedades que pue-
den ser interpretadas de manera muy
diferente.

Clarificando aspectos complejos
en los datos cualitativos

En el planteamiento de la hipotesis
hay variables que contienen conceptos
que pueden ser ambiguos y prestarse
a distintas formas de interpretacion.

E! evaluador puede emplear distin-
tas vias para clarificar estos aspectos
complejos. A continuacidn se propone
un procedimiento para clarificar estos
aspectos.

Si la identificaciéon de los compo-
nentes cualitativos se torna dificil ©
muy compleja, se puede proceder de
la siguiente manera:

° Se define el aspecto principal
presentandolo como problema o
como hipétesis, tal como se reali-
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z6 en los ejemplos anteriores. Se
puede proceder a plantear una o
varias interrogantes generales
que permitan una mejor aprehen-
sién de la situacién o problema
estudiado. La formulacién de la
hipétesis contribuye a facilitar su
andlisis.

o Se aplica la técnica "lluvia de
ideas” scbre los elementos gene-
ralesy especificos relevantes, re-
lacionados con la interrogante
principal de evaluacién.

° Se definen y seleccionan los as-
pectos cualitativos que interesa
analizar y que tienen mayor rela-
¢ion con el problema que sevaa
evaluar.

o Se enlistan estos aspectos por
orden de relevancia y por su ge-
neralidad o especificidad en tor-
no al problema.

o Se identifican los aspectos que
se repiten 0 son similares y pue-
den condensarse en uno solo.

° Se reagrupan estos aspectos, eli-
minandg los que sobran.

° Se procede a elaborar indicado-
res derivandolos de los aspecios
identificados.

Ejemplo 1:

Hipdtesis: en una cooperativa de vi-
vienda el sentimiento de pertenencia
del asociado incide en su participacion.

Nota: en algunos casos resulta atil ha-
cer una definicién del componente

enero-diciembre/1995

cualitativo principal del problema estu-
diado. Ej. el término "pertenencia” (en
el ejemplo aqui anotado este paso no
se considerd necesario).

Lluvia de ideas:

A. Elementos generales y especifi-
cos relacionados con el término
pertenencia:

o«  Posicion, funciones y responsa-
bilidad del asociado entrevistado
en la cooperativa.

° Seguridad y buen manejo de la
cooperativa.

o Actitud del asociado de su perte-
nencia a la cooperativa.

° Grado de conocimiento por parte
del asociado del modeio coope-
rativo.

o«  Motivacion del asociado al ingre-
sar a la cooperativa y motivacion
actual.

or  Satisfaccion y seguridad que la
cooperativa le brinda como aso-
ciado.

°  GConocimiento por parte del aso-
ciado de las ultimas acciones
que ha venido realizando la
cooperativa.

° Factores que indujeron al aso-
ciado a involucrarse en la coo-
perativa.

° Grado de liderazgo del asociado
entrevistado.
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Participaciéon proporcional del
asociado entrevistado en la ¢coo-

. perativa.

Sequridad habitacional que la
cooperativa le brinda al asociado.

Nivel de ingreso por asociado.

La cooperativa cumple con las
necesidades del asociado?

Cuenta el asociado con asis-
tencia técnica por parte de la
cooperativa?

Cudl es el grado de participacién
del asociado en la definicién de
politicas de la cooperativa?

En qué ambiente econémico y
social se desenvuelve el asocia-
do, cuéles son las condiciones
econdmicas y sociales que lo ro-
dean?

Son .iguales estas condiciones
para todos los asociados? Pue-
den identificarse claramente gru-
pos con muy distintos niveles de
ingreso?

Participa el asociado en los pro-
yectos a desarrollar en la defini-
cion de politicas?

En qué forma participa el asocia-
doenlatoma de decisiones de la
cooperativa?

Identificar los elementos que son
relevantes:

Los aspectos marcados con un
asterisco (%} fueron considera-

dos relevantes para el término
"pertenencia”.

C. lIdentificar los aspectos que son
similares:

° actitud del asociado de su perte-
nencia a la cooperativa

°©  motivacion del asociado al ingre-
sar a la cooperativa y motivacion
actual (™)

°  gatisfaccion y seguridad que
la cooperativa le brinda como
asociado (**)

° factores que indujeron al aso-
ciado a involucrarse en la
cooperativa

°  lacooperativa cumpie con las ne-
cesidades del asociado? (")

Se procede a identificar el elemen-
to que mejor refteje el aspecto cualita-
tivo del problema que se quiere
analizar y se desechan los gue son
repetitivos. Se elaboran indicadores
desagregandolos del o de los elemen-
tos seleccionados. Se establecen los
medios de verificacién (encuestas,
cuestionarios, entrevistas estructura-
das, no estructuradas) y la fuente de
informacion para fa comprobacién de
los indicadores.

Se pueden agregar otros aspectos
del factor cualitativo que se va a anali-
zar, definiéndolas previamente con el
equipo evaluador e incorporando los
criterios relevantes de la poblacitn
meta. Se pueden definir escalas de
calidad o cantidad para el nivel de
logro de acuerdo a los intereses de la
evaluacion.
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Indicador

- Nivel de satisfaccion y seguridad
que lacooperativa le brinda como

asociado.
Ej.
Muy satisfactorio 10-9
Satisfactorio 8
Medianamente satisf. 7-6
Insatisfactorio 5-4

Finalmente seincorporan todos los
indicadores elaborados al disefio de ia
evaluacion.

Problemas comunes
en la elaboracion de indicadores:

En la busqueda de definir indicado-
res cualitativos se cae en la dificultad
de no precisar de manera suficiente lo
que se desea alcanzar. Veamos un
ejemplo: en un curso de capacitacion
uno de los objetivos era: "que los par-
ticipantes del curso obtuvieran una vi-
sion mas clara de la realidad".

Observacion: amén de queestees
un objetivo impreciso porque el térmi-
no "ision mas clara de la realidad"
puede tener distintos significados para
cada persona, no se precisan resulta-
dos que puedan evidenciarse. Como
se seflalaba anteriormente, elaborar
indicadores es producto de una refle-
xion sistemética y del esfuerzo por de-
finir lo que se desea alcanzar a nivel

enero-diciembre/1995

cualitativo y cuantitativo del programa
0 proyecto.

Otro ejemplo:

Se enlistan a continuacidn algunos
indicadores elaborados para evaiuar
proyectos de desarrollo rural desglo-
sandolos por areas de evaluacion:

Impacto de proyecto

- Nivel de logro de los objetivos
generales.

- Nivel de no logro de los objetivos
generales.

- Cantidad y calidad de logro no
previsto.

Numero de cambios observados
en las personas e instituciones
beneficiarias del proyecto.

- Numerc de aciertos y deficien-
cias detectados entre los resulta-
dos del proyecto y la realidad
objeto de transformacion.

Examinemos algunos aspectos.
En relacién al indicador "nivel de logro
de los objetivos generales" el evalua-
dor tendra la dificultad de definir que va
a entender por jogro cual sera su ex-
presidn cuantitativa y cualitativa. Es
conveniente entonces que al elaborar
el indicador o defina en relacion a es-
tos aspectosy nolo deje para una fase
posterior, porque necesariamente la
misién del indicador es precisar el
cambio que se espera generar con el
programa o proyecto.
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Conclusiones

Este trabajo es un esfuerzo por
avanzar en un campo metodoldgico
delicado. Los aspectos que aqui se
proponen son producto de expe-
riencias recogidas en el ejercicio de
la evaluacién vy tienen cardcter de
ensayo.

Se espera en el futuro avanzar en
la investigacién metodoldgica inte-
grando blogues interdisciplinarios que
permitan una mayor profundizacion
del tema. Bienvenidos los futuros
aportes.
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CUADRO 2

ONU - PROPUESTA DE INTEGRACION DE ESTADISTICAS
SOCIALES DE PAISES EN DESARROLLO

POBLACION

- tamario, estructura y cambios de la poblacién, fluio de la poblacién, niimero
y tasas por 1000 personas, distribucién geografica y cambios en la distri-
bucién de la poblacidn.

ENSENANZA Y SERVICIOS EDUCACIONALES:
- atencién educativa y logros educacionales de la poblacion.
- uso y distribucién de los servicios educacionales.

- insumos, productos y perfil de los servicios educacionales, segun diferentes
clasificaciones.
DISTRIBUCION DEL INGRESO, EL CONSUMO Y LA ACUMULACION

- nivel y crecimiento del ingreso y acumulacién; nivel y crecimiento del
consumo; y la desigualdad y la redistribucion del ingreso y el consumo.

SALUD, SERVICIOS DE SALUD Y NUTRICION

- estado de la salud y la nutricién; disponibilidad, uso y previsiones de los
servicios de salud.

VIVIENDA Y SU MEDIO AMBIENTE:

- caracteristicas de las viviendas y nimero; disponibilidad de servicios basi-
C0s, etc.

Fuente: Rojas Aravena, op. cit., 1983.
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CUADRO 3

PROGRAMA REGIONAL DE EMPLEO
PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

INDICADORES PARA ESTUDIOS DE CORTO PLAZO
SOBRE LA SITUACION Y PERSPECTIVAS DE EMPLEO(*)

DEL EMPLEOQ:

Tasas de desempleo, subempleo y desempleo equivalente, evolucion de
la segmentacion, de la sectorializacién y regionalizacion y urbanizacion de
la ocupacién por nivel educativo, sexo, edad y de horas trabajadas.

DE LOS INGRESOS:

Salarios minimos; ingreso medio de perceptores de ingresos segun afios
de instruccion; coeficientes de Giniy de Theily estimaciones de la evolucidn
del ingreso disponible.

CARACTERISTICAS DE LA OFERTA DE MANO DE OBRA:

Poblacién en edad de trabajar, ocupados, desocupados, inactivos por sexo,
edad, nivel de educacidn y region; composicion y caracteristicas de los
inmigrantes internacionales; matriz de migraciones y tasas de migracion e
inmigracién segun regiones.

EVOLUCION DEL NIVEL DE ACTIVIDAD ECONOMICA:

"Evolucién de los sectores productivos a través de indicadores indirec-
tos"(14)

Fuente: Rojas Aravena, op. cit,, 1983.
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Fremi Mejia Canelo*

cliras

El Presupuesto
en Centroamérica

CONTIENE INFORMACION BRINDADA POR LAS AUTORIDADES DE LAS DIRECCIONES NA-
CIONALES DE PRESUPUESTO EN CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA, RELACIO-

NADAS CON LA POLITICA PRESUPUESTARIA EN CADA UNO DE ESOS PAISES.

LOS

RESULTADOS PRESENTADOS A CONTINUACION, CON LA FINALIDAD DE QUE EL LECTOR
REALICE LOS ANALISIS COMPARATIVOS QUE SOBRE EL TEMA SEAN DE SU INTERES.

Esta seccion constituye la compi-
lacién de la informacién contenida en
- el cuestionario entregado a las difere-
nes autoridades encargadas de las Di-
recciones Nacionales de Presupuesto
en cada uno de los paises de Cen-
troamérica y Republica Dominicana.

El prop6sito fundamental de pre-
sentar esta informacién, es tener una
visién mas precisa, en términos de ob-
jetivos sobre la Modernizaciéon de la
Administracién Financiera en general,
y aspectos relacionados con la politica

* Consuitor del Area de Gerencia de Proyec-
tos del ICAP

enero-diciembre/1995

presupuestaria en cada uno de los pai-
ses para la implementacién de un Pa-
quete de Programas sobre Finanzas
Publicas, Politica Fiscal y Presupuesto
Publico, y los cuales son abordados de
manera mas profunda.

Se incluyen las respuestas con-
testadas por los responsables asigna-
dos en cada pais, lo cual procura
imprimirle validez y veracidad a la in-
formacion compilada en el Cuadro
Sintesis.
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CUADRO SINTESIS DE LA INFORMACION CONTENIDA
EN EL CUESTIONARIO ENTREGADO A LAS AUTORIDADES
DE LAS DIRECCIONES NACIONALES DE PRESUPUESTO

EN CADA PAIS

PANAMA

COSTA RICA

1. QUE FUNCIONES DEBE
CUMPLIR EL PRESU-
PUESTC DEL ESTADO?

FUNCION LEGAL

FUNCICN POLITICA

De acuerdo al Articulo 141 de
la Ley de Presupuesto Gene-
ral del Estado para la vigencia
fiscal de 1996 el presupuesto
general del Estado es la esti-
macién de los ingresos y la
autorizacién mdaxima de los
gastos que peodran compro-
meter las instituciones del go-
bierno central, las insti-
tuciones descentralizadas,
las empresas pablicas y los
intermediarios financieros
para ejecutar sus programas
y proyectos y lograr sus obje-
tivos y metas institucionales
de acuerdo con las politicas
del gobiemno, en materia de
desarroilo econdmico social.
Es la expresion dela voluntad
y la accién del gobierne, fun-
damentaimente del Organo

- Ejecutivo con fa participacion

de la Asamblea Legislativa
para efecutar las politicas pi-
blicas para el desarrollo inte-
gral: desarrollo social con
eficiencla econdmica

Al ser aprobado como Ley de la
Republica delimita el marco de
accién del sector publico median-
te una autorizacidén maxima de
gasto en funcion de los ingresos
probabies que recibiré el Estado.

Esta funcién esté presente en la
medida que el presupuesto debe
reflejar los planes y pricridades
del gobierno. Para el Legislativo
también cumple una funcién po-
litica al tener la posibilidad de
objetar el plan de gastos pro-
puesto por el ejecutivo y en el
sentido de que le fija un limite a
la capacidad de gasto del gobier-
no. Sin embargo, la posibilidad
de que el Legislativo pueda re-
asignar los recursos plantea cier-
tos problemas para el ejecutivo.

188
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PANAMA

COSTA RICA

FUNCION ECONOMICA

FUNCION FISCAL

2. EXISTE UN PRESUPUES-
TC UNIFORME E INTE-
GRAL?

3. ESTA DISPONIBLE EL
TOTAL DE LOS INGRE-
SOS PARA LA PLANK-
FICACION PRESU-
PUESTARIA? A QUE
PORCENTAJE ASGIEN-
DEN, EVENTUALMENTE
LOS INGRESOS PARA FI-
NES ESPECIFICOS?

Esuno de losinstrumentos de
la ejecucidn de la politica eco-
némica definida en el docu-
mento sobre “Politicas
Publicas”

El presupuesto es un instru-~
mento de politica fiscal que
articula el nivel y la estructura
del gasto con el nivel de los
ingresos, la distribucion de
la carga impositiva y 1os efec-
tos de los tributos en el siste-
ma econdmico

El presupuesto general del
Estado estd integrado por los
grupos institucionales del Go-
bierno Central, instituciones
descentralizadas, empresas
plblicas e intermediarios fi-
nancieros. No incluye direc-
tamente a fas municipali-
dades pero indirectamente si
através de transferencias.

Los presupuestos del Organo
Judicial y del Ministerio Pabli-
¢co, no seran interiores, en
conjunto al 70, de los ingre-
sos corrientes def Gobierno
Central (Articulo 2t) de la
Constitucion.

En el sentido de que constituye
un instrumento de politica econ-
mica, tanio para incidir en los
objetivos de estabilidad macro-
econdmica en el corto plazo,
como para cumplir objetivos de
mas largo plazo como es promo-
ver una estrategia de desarrollo
del pais.

El presupuesto no sélo debe ser
considerado como el instrumento
para la asignacién de recursos,
también debe contribuir at cum-
plimiento de los objetivos de po-
ltica fiscal que el gobierno haya
definido {ordenacion de las poli-
ticas, gasto pablico, metas de en-
deudamiento publico, objetivos
especificos de inversién publica,
decisiones sobre magnitudes de
déficit fiscal)

En Costa Rica no existe un pre-
supueslo uniforme e integral. Se
manejan por separado el Presu-
puesto del Gobierno Central (M-
nisterios y resto de Poderes deta
Repdblica} y presupuestos de
ingtituciones descentralizadas,
empresas publicas y municipa-
les. las entidades descentrali-
zadas se financian mediante
impuestos especificos y ventade
servicios. Se estima que los pre-
supuestos de esas instituciones
representan aproximadamente
un 70% dei presupuesto general.

Por lo indicado anteriormente, no
s& puede considerar la totalidad
de losingresos parallevar a cabo
la planificacion presupuestaria.
S6lo en ef caso del Gobierno
Central, es necesario considerar
que un 6% del total de los ingre-
s0s debe asignarse al Poder Ju-
dicial, un 20% del impuesto de

enero-diciembre/1995
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PANAMA

COSTA RICA

4. CON QUE SEGURIDAD
SE PUEDE PLANIFICAR
EL VOLUMEN TOTALOEL
DE DETERMINADOS IN-
GRESOS PARA UN PE-
RIODC DE MEDIANO
PLAZO (3 ANOS)?

5. COMO SE ESTRUCTU-
RAN LOS INGRESOS (IN-
GRESCS TRIBUTARIOS,
ASIGNACIONES, INGRE-
S0OS8 PROVENIENTES DE
LA ACTIVIDAD ECONOMI-
CA DEL ESTADQ)?

Con un alto grado de seguri-
dad por cuantc en Panama
opera un sistema monetario
particular con el ddlar, de libre
circulacion, el indice de infla-
cién es minimo, no hay au-
mento de impuestos ni de
tarifas por servicios publicos y
el endeudamiento publico
estd en funcién de la capaci-
dad real de pago.

Para los ingresos se utiliza la
clasificacién econdmica, in-
gresos corrientes: ingresos
tributarios, ingresos no tribu-
tarios, entre los que se desta-
can la participacién de
utilidades en empresas esta-

tales y los aportes que estos.
realizan al Fisco; ingresos de’

capital: recursos de patrimo-
nio y recurso del crédito,

ventas al fondo de Asignaciones
Familiares y Desarrollo Social y
los ingresos no percibidos por
concepto de incentivos fiscales al
sector preductivo, que repre-
sentan un 5.3% {en 1995) de los
ingresos totales.

La seguridad en la planificacion
del volumen de ingresos es muy
baja debido a deficiencias en ca-
pacitacién y profesionalizacidn
del recurso humano y limitagio-
nes en el uso de tecnologia mo-
derna. Aunque se manejan
estimaciones de los ingresos a
mediano plaze, no se produce fa
coordinacion para garantizar el
curnplimiento de una cierta meta
de recaudacion.

En el caso del Gobierno Cen-
tral la estructura de ingresos en

el afo 1995 fue la siguiente:

Impuesto a la renta 17.8%
Impuesto sobre las

planillas a7
Traspaso de bienes

inmuebles 0.6
Territorial 02
Impuesto sobre ventas 331
Selectivos de consume  1.52
Ruego y vehiculos 32
Timbres 0.7
Premios loteria 0.2
Sobre las importaciones  18.7
Sobre las exportaciones 4.2

Otros al comercio ext. 0.5
Venta de bienes y serv. 0.2
Ingresos por transferenc. 1.1
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Otros no tributarios 0.5
Total de Ingresos 100.0
Continda...
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PANAMA

COSTA RICA

6. COMO SE ESTRUCTU-
RAN LOS GASTOS (GAS-
TOS DE PERSONAL,
GASTOS MATERIALES,
INVERSIONES PUBLI-
CAS, SUBVENCIONES

PARA FINES CORRIEN- -

TES Y DE INVERSION).
INCLUYE EL PRESU-
PUESTO SOLO LOS GAS-
TOS DEL ESTADO?.
< DESARROLLA TAMBIEN
EL ESTADO ALGUNA AC-
TIVIDAD ECONOMICA
DIGNA DE MENCION EN
EL SECTOR PRIVADO?

7. SE PRESENTAN Y CON-
TABILIZAN LOS GASTOS
EN FORMA SEPARADA
DE LOS INGRESOS?

Se aplican varias clasificacio-
nes del Gasto Publico: la cla-
sificacién econdmica que
incluye gastos corrientes:
gastos de operacion, fransfe-
rencias corrientes y subsidio
¢ intereses de la deuda politi-
ca y gastos de capital tal que
incluye inversiones, otros
gastos de capital {maquinaria
y equipo e inversion financie-
ra), transferencias de capital
y amortizacién de la deuda
politica.

La clasificacion del gasto por
programas: de funcionamien-
to y de inversion, la clasifica-
cién por objeto del gasto;
servicios personales , servi-
cios no personales, materia-
les y suministros, maquinaria
y equipo, inversion financiera,
construcciones por contrato,
transferencias cotrientes,
transferencias de capital, ser-
vicio de la deuda publica y
asignaciones globales.
Adem as se utilizan las clasifi-
caciones sectorial, funcional,
regional, institucional y por
fuente de financiamiento.
En resumen los gastos se es-
tructuran en forma combina-
da y con diferentes
propositos.

El presupuesto incluye la to-
talidad de gastos del sector
publico, con excepcion de los
gastos de los municipios.
Dentro de un sistema conta-
ble integrado se registran e
informan separadamente los
ingresos y gastos, permitien-
do comparaciones para de-
terminar los resultados de la
ejecucién del presupuesta.

La estructura de los gastos del
gobierno Central en el afio
1995 fue la siguiente:

Sueldos y salarios 27.2%
Contribuciones a la se-

guridad sacial ) 3.3
Bienes y servicios 3.7
Intereses internos 23.3
Intereses externos 3.7
Transterencias corrientes

al sector publico 11.0
Transferencias corrientes

al sector privado 18.5
Transferencias corrientes

al sector externo 4.9
Transferencias de capitat 0.1
Inversion real ) 4.0
Otros de capital 0.3
Total de gastos 100.0

Aungue por disposicién constitu-
cional el presupuesto “compren-
de todos los ingresos y todos los
gastos autorizados” se presen-
tan problemas de contabiliza-
cién, especialmente de los
ingresos.

enero-diciembre/1995
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PANAMA

COSTA RICA

8. SE CONSIGNAN OFICIAL-

MENTE LOS GASTOS SE-
PARADOS POR FINES
ESPECIFICCS EN EL
PRESUPUESTO? QUE
MAGNITUDES ALCAN-
ZAN, EVENTUALMENTE,
LAS AUTCRIZACIONES
GLOBALES DE GASTOS?

. PARA QUE PERIODC DE

VIGENCIA SE ELABORA
EL PRESUPUESTO? A
PARTIR DE QUE FECHA
COMIENZA LA PLANIFI-
CACION PARA ELABO-
RAR EL PRESUPUESTO?
SE ESTABLECE REGU-
LARMENTE EL PRESU-
PUESTC ANTES DEL
COMIENZO DEL PERIO-
DO DE PLANIFICACION?

10.EXISTEN AUTORIZACIO-

1

—_

NES DE GASTCS QUE
EXCEDEN EL PERIODO
DEL EJERCICIO PRESU-
PUESTARIC? CUAL ES
SU PORCENTAJE DEN-
TRO DEL PRESUPUESTO
GLOBAL? A QUE MONTO
ASCIENDEN ESOS RE-
MANENTES DE GASTOS
AL FINAL DEL EJERCICIO
PRESUPUESTARIO?

.EXISTE UNA PLANIFICA-

CICN FISCAL A MEDIANC
PLAZO

Los gastos se separan por fi-
nes especificos en la clasiff-
¢acién por objeto del gasto
las asignaciones globates al-
canzan aproximadamente un
0.1% det total del Presupues-
to Generai del Estado.

El periodo de vigencia del
presupuesto es anual, que
coincide con el afio calen-
dario.

Laplanificacién para elaborar
el presupuesto se inicia ame-
diados del mes de mayo del
afio anterior al de la vigencia.

Al finalizar el ejercicio presu-
puestario se pueden realizar
las reservas de caja (lama-
das tradicionaimente “reser-
vas presupuestarias” que se
ejecutan después de la fina-
lizacion de la vigencia.

Los remanentes de gastos
al final del ejercicio presu-
puestario de 1995 ascendid
a (Saldo en Caja):

Todo el Sector Publico
Bf337.5 millones

Sector Publico no financierc
B/161.2m,

Gobierno Central B/0.8
miltones

No obstante, se estan reali-
zando esfuerzos iniciales
para contar con una planifica-
cidén fiscal a mediano plazo.

El presupuesto del Gobierno
Central incluye algunos de los
gastos para fines especificos,
mientras que otros son maneja-
dos en forma extrapresupuesta-
ria. Las autorizaciones globales
de gasto por trimestre son del
orden de 187.230.0 millones de
colenes (para 1996},

El periodo de vigencia del presu-
puesto es por un afio, aunque la
administracién publica dispone
de los primeros seis meses del
afio siguiente para la liquidacién
de fos compromiscs pendientes.
La planeacion para la elabora-
cién del presupuesto empieza en
el mes de febrero. En algunas
instituciones se da el fendmeno
de divorcio entre la planificacién
vy la presupuestacion,

Las autorizaciones de gastos
que exceden el periodo presu-
puestario representan aproxima-
damente un 12.3% {en 1995) del
presupuesto global {apropiacion
final). Elmonto de esas autoriza-
ciones al final del ejercicio presu-
puestaric es de 47.790.0 millo-
nes de colones en 1995,

No existe planificacién fiscal a
mediano plazo. Se hacen algu-
nas proyecciones para tener es-
cenarios scbre su situacion de
las finanzas publicas, peto nor-
malmente los esfuerzos se con-
centran en los probiemas
inmediatos.

192
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PANAMA

COSTA RICA

12.EN QUE SISTEMA SE
BASA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO?
(PRESUPUESTO POR
PROGRAMAS? ;PRESU-
PUESTOS DE BASE
CERO? (ACTUALIZA-
CION DEL PRESUPUES-
TO DEL ARO ANTERIOR?

13.ES POSIBLE REALIZAR
UNA PLANIFICACION DE
FUNCIONES PARA LOS
DIFERENTES SECTORES

O EN SU CONJUNTO

PARA LAS ATRIBUCIO-
MES DEL ESTADO Y LA
ESTRUCTURA DE LOS
GASTOS PUBLICOS (MA-
YOR POSIBILIDAD DE
DISPOSICION)?

14.SE CONOCE EN PARTI-
CULAR EL VOLUMEN DE
LAS OBLIGACIONES LE-
GALES A LARGO PLAZO
(POR EJ., GASTOS DE
PERSONAL, COMPROMI-
S0S CONTRACTUALES,
SERVICIOS DE INTERE-
SES Y AMORTIZACIO-
NES? CON QUE GRADO
DE EXACTITUD? A QUE
PORCENTAJE .

Tiene algunos componentes
actualizados del presupuesto
por programas, no obstante
el sistema se estd enfocando
a medir resultados y evaluar
la gestidbn de la administra-
cién publicay laincidencia del
Sector Pdblico en la Econo-
mia?

La prioridad sectorial del ac-
tual gobierno se concentraen
los sectores sociales y de in-
fraestructura, consecuente-
mente la politica de
asignaciéon de recursos es
seclorial facilitando de esta
manera una planificacién de
funciones por sectores.

Si se conoce el volumen de
obligaciones legales a largo
plazo en gastos de personal
relacionados con leyes espe-
ciates, compromisos ¢ontrac-
uales y servicio de la deuda
publica.

Este conocimiento se puede
lograr con un alto grado de
exactitud y asciende dentro
del presupuestc giobal a:
Servicio de la Deuda Pdblica
18.5%.

Gastos de personal por efec-
to de las leyes especiales
20.6%.

Existen registros de las obli-
gaciones legales fijadas para
varios afos, especialmente,
en relacién a los compromi-
s0s y al servicic de intereses
y amorlizaciones.

Formalmente se ha adoptado la
presupuestacién por programas,
sin embargo la aplicacién de esa
técnica se ha degradado.

Cormno consecuencia de no tener
un presupueste unificado e inte-
grado no hay una visién sectorial
del gasto. Tiende a prevalecer
un enfoque institucional y la asig-
nacién de los recursos se vuelve
mas rigida, pues cada jerarca
presiona por aumentar y conser-
var {en caso que genere sus pro-
pios recursos) la asignacion
presupuestaria.

No se tiene conocimiento preciso
sobre las obligaciones legales a
largo plazo. Se utilizan algunas
estimaciones, las cuales normal-
mente son poce confiables.

enero-diciembre/1995
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15.QUIEN TIENE LA RES-
PONSABILIDAD DE LA
ELABORAGCION DEL PRE-
SUPUESTO? LOS DIFE-
RENTES MINISTERIOS?
EL MINISTRO DE HA-
CIENDA? EXISTE UN MI-
NISTERIO DE PLANIFICA-
CION? EXISTEN ENCAR-
GADOS DE ASUNTOS
PRESUPUESTARIOS EN
LOS DIFERENTES MINIS-
TERIOS? EXISTE UNA
REGULACION VINCU-
LANTE PARA CONFLIC-
TOSENELCASC DEQUE
NO SE LLEGUE A UN
ACUERDO SOBRE EL
PRESUPUESTQ?

La responsabilidad de la ela-
boracion del presupuesto la
tiene el Organo Ejecutivo por
medio.  del Ministerio de
Planificacion y Politica Eco-
némica.

Los ministerios, las institucio-
nes descentralizadas, las em-
presas publicas y los
intermediarios financieros
participan en la elaboracién
del presupuesto.

El Ministeric de Hacienda y
Tesoro participa en la proyec-
cién de los ingresos tributa-
rios del gobierno central y
otros recursos que recauda.
Si existe un Ministerio de Pla-
nificacién que se denomina
Ministerio de Planificacion y
Politica Econdmica.

En los diferentes ministerios y
demas instituci\qnes publicas
existen unidadefs‘ administra-
tivas encargadas'de los asun-
tos presupuestarios.

En et proceso de discusion v

aprobacion del presupuesto
la Constitucién Politica de la
Reptblica determina los pre-
ceptos que se deben aplicar
cuando la Asamblea Legisia-
tiva rechaza ¢ no vota el pro-
yecto de presupuesto,. Enla
instancia de ejecucién presu-
puestaria el Organo Ejecutivo
y la Comisién de Presupuesto
de la Asambiea Legislativa
coordinan la solucién de
eventuales conflictos cuando
el asunto se debe tramitar en
dicha Comisién. En otros ni-
veles de la gjecucion presu-
puestaria el Organo Ejecutivo
resuelve los conflictos.

Cada ministerio tiene la respon-
sabilidad de preparar su antepro-
yecto de presupuesto. Con base
en es0s anteproyectos y segln
las facultades que le confiere la
Constitucién Politica, la Direccion
de Presupuestc elabora el Pre-
supuesto de Gobiernc Central,
siguiendo las directrices del Mi-
nisterio de Hacienda.

El Ministeric de Planificacién Na-
cional y Politica Ecofiémica tiene
responsabilidades especificasen
materia de presupuesto, a partir
de la aprobacién de los proyectos
de inversién que pueden ser in-
corporados en el proyecte de
presupuesto.

En los Ministerios existen los En-
cargados de Asuntos Presu-
puestarios (oficiales presupues-
tales), sin embargo se trata de un
puesto con poca autoridad den-
fro de la organizacién y en
algunos casos ha perdido parte
de sus funciones.

Al interior de un ministerio o ins-
titucion las diferencias sobre el
presupuesto son dirimidas por el
superior jerdrquico. A nivel na-
cional los desacuerdos entre el
Ministeric de Hacienda y los de-
mds ministros son resueitos por
el Presidente (disposicion
constitucional).

194
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16.QUE INFORMACIONES
ESTAN DISPONIBLES
PARA LA ELABORAGION
DEL PRESUPUESTQ?
EXISTEN INFORMACGIO-
NES DETALLADAS SO-
BRE LOS PERIODOS DE
PLANIFICACION YA
TRANSCURRIDOS? QUE
GRADO DE ACTUALIDAD
TIENEN DICHAS INFOR-
MACIONES? INFORMATI-
ZADAS? SE DISPONE DE
PRONOSTICOS ACTUA-
LES, BASADOS EN IN-
VESTIGACIONES
CIENTIFICAS, SOBRE EL
DESARROLLO ECONO-
MICO DEL PAIS, INCL.
DEPARTAMENTOS ©
PROVINCIAS? SE CONSI-
DERAN DICHOS PRO-
NOSTICOS PARA LA
PLANIFICACION?

La informacién disponible
para elaborar €l presupues-
fo basicamente son series
de afios anteriores, estima-
cién del afio de la vigencia
anteriora la que se elabora
el presupuesto, proyeccion
de posibles escenarios eco-
némicos e informacién pro-
porcionada por los orga-
nismos ejecutores.

No existe informacion detalla-
da sobre los periodos de pla-
nificacién ya transcurridos,
por cuanto no han existido
planes detallados, no obstan-
te se mantieng informacién
relativamente actualizada so-
bre la situacién de la econo-
mia, de las finanzas publicas,
del presupuesto y de los efec-
108 ¢ resultados de la aplica-
cién de ias politicas publicas.
El grado de actualidad de la
informacién ha mejorado sus-
fanciaimente, se estan reali-
zando esfuerzos informaticos
para taimpiantacion del siste-
ma integrado de informacién
para la administracién finan-
ciera que incluye médulos de
presupuesto, contabilidad, te-
soreria y deuda publica.
No se dispone de pronésticos
actuales basados en investi-
gacicnes cientificas, sin em-
bargo, se dispone de
informacién que sustenta, al-
gunas proyecciones, de indi-
cadores marcroecondmicos,
a nivel de provincias no exis-
ten pronoésticos basados en
investigaciones cientificas.

Para la elaboracién del presu-
puesto del afio t se dispone de un
informe de liquidacién de egre-
sos af 30 de junio de 6-1 yde la
liquidacién de egresos del afio
2. Se trata de informes {repor-
tes) que emite el sistema infor-
matico deliquidacidn de egresos.
También se dispone de proyec-
ciones sobre los ingresos proba-
bles para el aio en curso y para
el afio t. No se elabora, ni se
utilizan pronésticos (resultade de
investigaciones cientificas) sobre
el desarrollo econdmico del pais.
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17.EXISTE UNA COMPETEN-
ClA LEGAL PARA FIJAR
DATOS DE REFERENGIA
PARA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO?

18.EN QUE SISTEMA DE
CLASIFICACION SE BASA
LA PLANIFICACION PRE-
SUPUESTARIA? SE RE-
ALIZAN LOS ASIENTOS
CONTABLES TAMBIEN
DE ACUERDO A ESE SIS-
TEMA? SE EFECTUA UNA
RENDICION DE CUEN-
TAS CONFORME A DI-
CHO SISTEMA? ES UN
SISTEMA ADOPTADO A
LA INFORMATICA? EN
QUE MEDIDA SE UTILI-
ZA LA INFORMATICA EN
LA ELABORACION Y EJE-
CUCION DEL PRESU-
PUESTO?

19. TIENE LUGAR UNA AUDI-
TORIA? SE TIENE EN
CUENTA ESTA AUDITO-
RIA PARA LA CONFIGU-
RACION DEL PRESU-
PUESTO?

La proyeccién de [os indica-
dores son considerados en la
elaboracién del presupuesto
y de los instumentos de
politica pablica, gque constitu-
ye una forma de planificacion
general.

Existe competencia legal del
Ministeric de Planificacion y
Politica Econémica para fijar
techos o cifras topes para la
elaboracién del presupuesto.

Como se indico anteriormen-
te se aplica la clasificacién
econémica de los ingresos y
gastos y entre otras las clasi-
ficaciones institucional y por
objeto del gasto.

Los asientos contables se
realizan por instituciones y
por objeto del gasto.
Lasinstitucionespresentan la
siguiente informacion: balan-
ce general, estado de resulta-
dos, estado de ingresos y
gastos presupuestarios, que
no constituyen exactamente
una revisién de cuentas.
E| sistema de informacion fi-
nanciera esta en proceso de
una completa e integrada
informatizacién.

En el procesc de elaboracién
del presupuesto se aplica la
informatica en forma signifi-
cativa, parcialmente en su
gjecucién y muy poco en el
seguimiento v la evaluacién.
La Contraloria General de la
Reptiblica realiza el control
previo atraves dela Direccién
de Control Fiscal y la audi-
torfa o fiscalizacién por medic
de !a Direccion de Audi-
toria General.

Con base en la Ley de Creacién
de la Autoridad Presupuestaria
se establecen limites de gasto
para que los ministerios elaboren
sus anteproyectos de presu-
puesto.

Para la elaboracién del presu-
puesto se utiliza la clasificacién
de gastos segin objeto. Persiste
una separacién entre la contabi-
lidad presupuestaria y la contabi-
lidad patrimonial , por esa razén
se puede afirmar que los asien-
tos contables no se realizan de
acuerdo al sistema de clasifica-
cién presupuestaria. No setiene
establecido ningun sistema de
rendicién de cuentas. El registro
y control de la ejecucién presu-
puestaria se maneja a través de
un sistema informatico. También
se dispone de un sistemacom-
putacional para la efaboracién
del presupuesto.

En el sistema presupuestario vi-
gente no se contempla la realiza-
cion de una auditoria vy
¢onsecuentemente no es un ele-
mento a considerar en el proceso
de formulacion del presupuesto.
Existe la Contraloria General de
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20.CON QUE OBLIGATORIE-
DADLEGAL SE ESTABLE-
CE EL PRESUPUESTO?
ES POSIBELE QUE HAYA
DIVERGENCIAS? QUIEN
LAS DEBE AUTORIZAR?
QUE MAGNITUD TIENEN
ESAS DIVERGENCIAS EN
PROMEDIO? QUIEN TIE-
NE LACOMPETENCIA LE-
GAL PARA ESTABLECER
EL PRESUPUESTO?

Eventualmente se toma en
cuenta el resultado de la au-
ditoria para la configuracion
del presupuesto.

La gestién del presupuesto se
fundamenta en disposicicnes
constitucionales y legales.

Si es posible que hayan diver-
gencias, que se deben resol-
ver mediante la coordinacion
entre el Organo Ejecutivo y la
Comisién de Presupueste de
la Asamblea Legislativa;
cuando las divergencias son
de niveles que se deben re-
solver al interior del Organo
Ejecutivo, la decision la tigne
el Ministerio de Planificacion
y Politica Econ6mica en
Coordinacién con la Controla-

- ria General de la Repulblica. -

La magnitud de tas divergen-
cias no son significativas.
La competencia legal para
establecer el presupuesto la
tiene el Organo Ejecutivo a
través.del Ministerio de Plani-
ficacion y Politica y para cier-
tos aspectos participa la
Comisién de Presupuesto de
la Asamblea Legislativa.

la Repulblica la que ejerce un
control previo del gasto. (por dis-
posicién constitucional).

Mediante la aprobacién de la
Asamblea Legislativa se adquie-
re ef presupuesto.
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1. QUE FUNCIONES DEBE
CUMPLIR EL PRESU-
PUESTO DEL ESTADO?

2. EXISTE UN PRESUPUES-
TO UNIFORME E INTE-
GRAL

3, ESTA DISPONIBLE EL
TOTAL DE LOS IN-
GRESOS PARA LA PLANI-
FICACION PRESUPUES-
TARIA? A QUE POR-
CENTAJE ASCIENDEN,
EVENTUALMENTE LOS
INGRESOS PARA FINES
ESPECIFICOS?

4. CON QUE SEGURIDAD
SE PUEDE PLANIFICAR
ELVOLUMEN TOTALO EL
DE DETERMINADOS IN-
GRESOS PARA UN PE-
RIODO DE MEDIANO
PLAZO (3 ANOS)?

Esencialmente e! presupues-
to del Estado en Nicaraguaes
un instrumento de politica
econdmica ya que contribuye
ala estabilizacion econdmica
apoya el crecimiento de la
ecenomia y es un elemento
importante def programa eco-
némico de corto plazo, Esun
instrumento legal, porque es
aprobado por Ley del Parla-
mento.

Realmente existe un (nico
presupuesto, aplicandose el
principio de unidad y univer-
salidad. Sin embargo algu-
nos ministerios captan ciertos
ingresos por servicios de su
competencia que los utilizan
como presupuestos adiciona-
les, pero que son minimos.

El total de los ingresos inter-
nos ordinarios si esta disponi-
ble en su mayoria para la
planificacion presupuesto y
los ingresos con destine es-
pecifico representan aproxi-
madamente el 10.0% de ese
total.

Existe un modelode planifica-
¢ién del volumen de ingresos
de meckano plazo que es con-
sistente con los parametros
de proyeccién econdémica del
pais.

Funciones legales, politicas, eco-
némicas vy fiscales

Uniforme si existe y se trabaja en
integrar todos los Presupuestos
en una Ley de Presupuesto del
Sector Publico no Financiero, se-
gun lo manda la Ley Orgénica de
Administracién Financiera del
Estado.

Existen presupuestos extraordi-
narios en proceso de liquidacion
e instituciones con presupuestos
especiales que tienen proceso
de aprobacién diferentes y que
no se incluyen en la Ley de Pre-
supuesto General. Estos presu-
puestos adicionales pueden
oscilar en 15 o 16 por ciento del
total del Presupuesto.

No esta disponible la totalidad.

Existe una disposicién en nuestra
constitucién de la Republica, que
establece que el Organo Judicial
dispondra anuatmente de una
asignacién no inferior al seis por
ciento de los ingresos corrien-
tes del Presupuesto del Estado.

Bajo el supuesto que la situacién
del sistema tributario se manten-
ga constante, puede existir un
margen de seguridad del noven-
ta por ciento.
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5. COMO SE ESTRUCTU-
RAN LOS INGRESOS {IN-
GRESOS TRIBUTARIOS,
ASIGNACIONES, INGRE-
505 PROVENIENTES DE
LA ACTIVIDAD ECONOMI-
CA DEL ESTADO)?

6. COMO SE ESTRUCTU-
RAN LOS GASTOS (GAS-
TOS DE PERSONAL,
GASTOS MATERIALES,
INVERSIONES PUBLI-
CAS, SUBVENCIONES
PARA FINES CORRIEN-
TES Y DE INVERSION}.
INCLUYE EL PRESU-
PUESTO SCLO LOS GAS-
TOS DEL ESTADO?
¢ DESARROLLA TAMBIEN
EL ESTADO ALGUNA AC-
TIVIDAD ECONOMICA
DIGNA DE MENCION EN
Et SECTOR PRIVADO?

Se estructuran de la siguien-
te forma:

a. Ingresos corrientes

1. Ingresos tributarios

a: impuestos directos

b. impuestos directos

2. Ingresos No tributarios

3. Transferencias corrientes
4, Ingresos con desting
especifico

b. Ingresos de capital

Se estructuran de la siguiente
manera:

|. Clasificacion econémica
a. Gastos corrientes: Com-
prende los gastos de consu-
mo (remuneraciones y bienes
y servicios), transferencias {al
sector privado, publico y ex-
ternos) eintereses de la deu-
da publica (deuda interna y
externa).

b. Gastos de capital: Com-
prende la Inversién Real Di-
recta (formacién bruta de
capital fijo), transferencias de
capital (al sector privado y pa-
blico} y fa Inversién Financie-
ra {concesioén de préstamos).
Il. Clasificacién por objeto
del gasto:

Se clasifica de la siguiente
forma: Servicios Personales,
Servicios No personales, Ma-
teriales y Suministros, Bienes
de Uso, Transferencias Co-
rrientes, Transferencias de
Capital, Activos Financieros,
Servicio de la Deuda y Otros

Econ¢micamente se clasifican
en Ingresos Corrientes, Ingresos
de Capital y Fuentes Finan-
cieras.

El clasificador los agrupa asi: Tri-
butarios, No Tributarios, Contri-
buciones a la Seguridad Social,
Venta de Bienes y Servicios de la
Administracidn Publica, Ingresos
de Operacién, Renta de la Pro-
piedad, Transferencias Corrien-
tes, Ingresos Propios de Capital,
Transferencias de Capital, Dis-
minucién de la Inversion Finan-
ciera y otros Activos. Endeuda-
miento Publico, Obtencion de
Préstamos e incremento de otros
pasivos e ingresos especiales.

Econdmicamente se clasifican
en Gastos Corrientes, de Capital
y Aplicaciones Financieras.
El clasificador los agrupa asi: Re-
muneraciones, Bienes de Con-
sumo, Servicios no Personales,
Bienes Capitalizables, Transfe-
rencias, Inversiones Financieras,
Servicio de la Deuda y Disminu-
cion de otvos pasivos, gastos es-
peciales y asignaciones por
aplicar. Una de las caracteristi-
cas de los clasificadores es el
hecho de ser aplicables en las
instituciones descentralizadas vy
las empresas publicas no finan-
cieras.
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7. SE PRESENTAN Y CON-
TABILIZAN LOS GASTOS
EN FORMA SEPARADA
DE LOS INGRESOS?

8. SE CONSIGNAN OFICIAL-
MENTE LOS GASTOS SE-
PARADCS POR FINES
ESPECIFICOS EN EL
PRESUPUESTO? QUE
MAGNITUDES ‘ALCAN-
ZAN, EVENTUALMENTE,
LAS AUTORIZACIONES
GLOBALES DE GASTOS?

9. PARA QUE PERIODO DE
VIGENCIA SE ELABORA
EL PRESUPUESTO? A
PARTIR DE QUE FECHA
COMIENZA LA PLANIFI-
CACION PARA ELABO-
RAR EL PRESUPUESTO?
SE ESTABLECE REGU-
LARMENTE EL PRESU-
PUESTO ANTES DEL
COMIENZO DEL PERIO-
DO DE PLANIFICACION?

Gastos. En el presupuesto se
incluyen los gastos del Go-
biernc Central para aproba-
cion y el de las empresas
publicas con carécter infor-
mativo. El Estado sirve de
facilitador at sector privado,
en la mayoria de las activida-
des econdmicas.

Actualmente la contabiliza-
cidn se hace en forma sepa-
rada pero para efectos de
Balance Fiscal se presentan
juntos. En el futurc los gastos
e ingresos seran contabiliza-
dos en un solo sistemadeno-
minade SIGFA (Sistema
Integrado de Gestién Finan-
ciera, Administracién y Audi-
toria).

Si, los gastos son separados
por fines especificos y las au-
torizaciones (asignaciones
globales representan un pro-
medio de 4.5% del presu-
puesto total anual.

El presupuesto se elabora
para un afo (det 1 de enero al
21 de diciembre), la planifica-
cin se comienza a mediados
de junio y el presupuesto no
es establecido antes del pe-
riode de planificacion.

En la estructura de la Ley de
Presupuesto se presentan por
separado y al momento de la es-
timacién de ingresos y gastos
que se presentan en la politica
presupuestaria se hace por se-
parado, para luego proceder a la
compatibilizacion.

Toda asignacion que se aprueba
por el Congreso, tiene definida
sus metas ¢ propdsitos a alcan-
zar durante el ejercicio presu-
puestario, sustentado en un Plan
de Trabajo para el mismo efer-
cicio, por cada Unidad Presu-
puestaria.

Se elabora para un afio, gue ini-
cia el primero de enero y finaliza
el 31 de diciembre del mismo
afio.

Se elabora a partir del mes de
enere del afio anterior para el
cual se formula el presupuesto.
Nuestra legislacion establece fa
etaboracion de una politica pre-
supuestaria, que define variables
macroeconémicas, prioridades,
estimacién de ingresos, fijacién
de techos y ademas contiene las
normas de formulacién del pre-
supuesto. Es de sefiatar que el
primer paso consiste en solicitar
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10.EXISTEN AUTORIZACIO-
NES DE GASTOS QUE
EXCEDEN EL PERIODO
DEL EJERCICIO PRESU-
PUESTARIO? CUAL ES
SU PORCENTAJE DEN-
TRO DEL PRESUPUESTO
GLOBAL? AQUE MONTO
ASCIENDEN ESOS RE-
MANENTES DE GASTOS
AL FINAL DEL EJERCICIO
PRESUPUESTARIO?

.EXISTE UNA PLANIFICA-

CION FISCAL A MEDIANO
PLAZO?

1

—h

12.EN QUE SISTEMA SE
BASA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO?
PRESUPUESTO POR
PROGRAMAS? PRESU-
PUESTO DE BASE
CERO? ACTUALIZACION
DEL PRESUPUESTO DEL
ANO ANTERIOR?

13.ES POSIBLE REALIZAR
UNA PLANIFICACION DE
FUNCIONES PARA LOS
DIFERENTES SECTORES
O EN SU CONJUNTO
PARA LAS ATRIBUCIO-
NES DEL ESTADO Y LA
ESTRUCTURA DE LOS
GASTOS PUBLICOS (MA-
YOR PQSIBILIDAD DE
DISPOSICIONY?

No existen, ni pueden existir
autorizaciones de gastos que
excedan al periodo presu-
puestario, ya que las leyes de
presupuesto vigentes no lo
permiten, excepto los referi-
dos a los proyectos de in-
version.

Existe y estd acorde con el
programa de estabilizacion y
ajuste estructural soportado
bajo el ESAP.

Se basa eén el Presupuesto
por Programa y se utiliza de
insumo la ejecucién del afio
anteriory las variables econd-
micas {inflacién, devaluacién,
PIB, etc).

La planificacién sectorial esta
muy débil en Nicaragua y
usando parametros globales
es que se distribuye el gasto,
con alguna prigrizacién en el
sector de salud y educacién.

a cada insfitucién la necesidad
de recurses para el presupuesto
a formular, en forma aproximada
y las justificaciones del caso.

La Ley Organica de Administra-
¢ion Financiera del Estado, esta-
blece que con posterioridad al 31
de diciembre de cada afio, no
pueden asumirse cOmMpromisos
ni devengarse gastos con cargo
al ejercicio que se Cierra en esa
fecha.

Si existe, por mandato de Ley

en cumplimiento al Plan de
Gobierno.
Prasupuesto por Areas de

Gestion,

Si es posible, debido a que el
Plan de Gobierno se estructura
por sectores de mayor impacto
en la sociedad, dichos planes en
la mayoria de casos cuantifican
los costos para la obtencién de
sus fines.
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14.8E CONOCE EN PARTI-

CULAR EL VOLUMEN DE
LAS OBLIGACIONES LE-
GALES A LARGO PLAZO
POR EJ., GASTOS DE
PERSONAL, COMPROMI-
508 CONTRACTUALES,
SERVICIOS DE INTERE-
SES ¥ AMORTIZACIO-
NES? CON QUE GRADO
DE EXACTITUD? A QUE
PORCENAJE?

15.QUIEN TIENE LA RES-

PONSABILIDAD DE LA
ELABORACION DEL PRE-
SUPUESTO? LOS DIFE-
RENTES MINISTERIOS?
EL MINISTRO DE HA-
CIENDA? EXISTE UN MI-
NISTERIO DE PLANIFICA-
CION? EXISTEN ENCAR-
GADOS DE ASUNTOS
PRESUPUESTARIOS EN
LOS DIFERENTES MINIS-
TERIOS? EXISTE UNA
REGULAGCION VINCU-
LANTE PARA CONFLIC-
TOS EN EL CASO DE QUE
NO SE LLEGUE A UN
ACUERDO SOBRE EL
PRESUPUESTO?

Si se conoce el volumen de
las obligaciones legales a lar-
go plazo y en el caso de los
intereses y amortizaciones el
monto asignade asciende a
24.0% del total de egresos.

Existe una responsabilidad
compartida ya que cada mi-
nisterio etabora su propio pre-
supuesto y el Ministerio de
Finanzas coordina y asesora
el proceso presupuestario y
se encarga de la revision y
consolidacion final para su
presentacion a la Asamblea
Nacional,

Para el manejo del recurso hu-
mangc esta en marcha un proyec-
to denominado Sistema de
Informacién de Recursos Huma-
nos, encaminandc a establecer
una carrera administrativa, ade-
mas de existir una Ley Anual de
Salarios aprobada por &l Congre-
s0 y manejada por una Direccion
especializada.
Aproximadamente lo que corres-
ponde a Salarios y a Deuda Po-
blica, asciende a 40%.
Lo que corresponde a Deuda
Publica es controlada através del
Sistema de Contabilidad Gu-
bernamental.

La elaboracidn del presupuesto
se inicia con la aprobacién por
parte del Consejo de Ministros,
luego partiendo del principio de
Centralizacién Normativa y Des-
centralizacion Operativa, corres-
ponde a cada Ministerio la
elaboracién de su Presupuesto y
al Ministerio de Hacienda, por
medio de la Direccién General
del Presupuesto, la consotida-
cién y verificacién del cumpli-
miento de la Politica Presupues-
taria y la normativa emitida.
En cada una de las instituciones
existe una Unidad Financiera
Institucional, encargada de ela-
borar el Presupuesto, manejar el
sistema coniable y administrar
los recursos que le traslada la
Tesoreria.
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16.QUE INFORMACIONES
ESTAN DISPONIBLES
PARA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO?
EXISTEN INFORMAGIO-
NES DETALLADAS SO-
BRE LOS PERIODOS DE
PLANIFICACION YA
TRANSCURRIDOS? QUE
GRADO DE ACTUALIDAD
TIENEN DICHAS INFOR-
MACIONES? INFORMATI-
ZADAS? SE DISPONE DE
PRONOSTICOS ACTUA-
LES, BASADOS EN IN-
VESTIGACIONES
CIENTIFICAS, SOBRE EL
DESARROLLO ECONO-
MICO DEL PAIS, INCLU-
YENDO DEPARTAMEN-
TOS O PROVINCIAS? SE
CONSIDERAN DICHOS
PRONOSTICOS PARA LA
PLANIFICACION?

17.EXISTE UNA COMPETEN-
CIA LEGAL PARA FIJAR
DATOS DE REFERENCIA
PARA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO?

Existen datos disponibles de
periodos anteriores {datos
automatizados) y se cuenta
con informacion confiable so-
hre el comportamiento de las
diferentes variables en la
economia del pais basados
en modelos de simulacién
economeétricos y  macro-
econémicos,

No hay planes de desarrollo
departamentales ni existen
provincias en el pais,

El Ministerio de Finanzas ela-
bora propuesta de politica
presupuestaria y techos de
presupuestas, que sirven de
referenciapara la elaboracién
del presupuesto, coniorme
las leyes de presupuesto vi-
gentes.

Existe informacién de periodos
pasados a nivel del comporta-
miento de ejecucion presupues-
taria y el comportamiento
financiero, dicha informacion se
encuentra en €l sistema conta-
ble, por medio de sistemas
computarizados.

Para el andlisis del comporta-
miento de la Programaciéon Mo-
netaria y Financiera, funciona un
Grupo Asesor integrado por fun-
cionarios del Banco Central de
Reserva de El Salvador y e Mi-
nisterio de Hacienda, cuyas fun-
ciones también incluyen el
seguimiento de dichas progra-
maciones.

De acuerdo con el Art. 28 de la
Ley Orgénica de Administracidn
Financiera del Estado, corres-
ponde al Ministro de Haciendala
elaboracién de la Politica Presu-
puestaria y presentarla al Presi-
dente de la Replblica para la
Discusi6n y aprobacion del Con-
sejo de Ministros.
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18.EN QUE SISTEMA DE
CLASIFICACION SE BASA
LA PLANIFICACION PRE-
SUPUESTARIA? SE REA-
LIZAN LOS ASIENTOS
CONTABLES TAMBIEN
DE ACUERDO A ESTE
SISTEMA? SE EFECTUA
UNA RENDICION DE
CUENTAS CONFORME A
DICHO SISTEMA? ES UN
SISTEMA ADOPTADO A
LA INFORMATICA? EN
QUE MEDIDA SE UTILIZA
LA INFORMATICA EN

LA ELABORACION Y-

EJECUCION DEL PRE-
SUPUESTO?

19. TIENE LUGAR UNA AUDI-
TORIA? SE TIENE EN
CUENTA ESTA AUDITO-
RIA PARA LA CONFIGU-
RACION DEL PRESU-
PUESTO?

20.CON QUE OBLIGATORIE-
DAD LEGAL SE ESTABLE-
CE EL PRESUPUESTO?
ES POSIBLE QUE HAYA
DIWERGENCIAS? QUIEN
LAS DEBE AUTORIZAR?
QUE MAGNITUD TIENEN
ESAS DIVERGENCIAS EN
PROMEDIO? QUIEN TIE-
NE LA COMPETENCIA LE-
GAL PARA ESTABLECER
EL PRESUPUESTO?

Actualmente existen progra-
mas computarizados para la
formulacién, programacién v
gjecucién del presupuesto;
por lo fanto, se efecthan las
respectivas rendiciones de
cuentasy lainformaticapode-
mos decir que se utiliza en un
100%.

La Contraloria General de la
Republica puede practicar
auditoria y supervisién al pre-
supuesto especialmente en
su fase de ejecucién y las me-
didas dictadas son en algu-
nos¢asos tormadas en cuenta
para la elaboracién del
presupuesto.

El Presupuesto Generalde la
Republica del Gebierno Cen-
tral es aprobado por la Asam-
blea Nacional (Poder
Legislativo) en base a la
Constitucién y las leyes, asi
como también las ampliacio-
nes que pueden ser entre un
5y10%

Paratales fines se han elaborado
cuatro clasificadores que son: In-
gresos, Egresos, Fuentes y Usos
de los Recursos Publicos y et
Clasificador Institucional, dichos
clasificadores son utilizados de
igual forma por la Contabilidad
Gubernamental.

Tanto fa contabilidad, como la
Formulacién y Ejecucién del Pre-
supuesto se utilizan sistemas
computarizados.

En nuestro sistema de Adminis-
tracion Financiera existe la Audi-
toria Interna y Externa, en donde
la Interna la ejerce cada Ministe-
rio en Coordinacién con la Corte
de Cuentas y la Externa la gjerce
directamente dicha Corte ¢ por
firmas particulares designadas y
coordinadas por la misma Gorte.
No se toma en cuenta la Audi-
toria para la elaboracién del
Presupuesto.

El Presupuesto es aprcbado por
medio de Decreto Ejecutive, pre-
vio andlisis y sustentacion ante la
Comisién de Hacienda y Espe-
¢ial del Presupuestc de la Asam-
blea Legislativa y se prevé en
nuestra Ley Organica de Admi-
nistracién Financiera del Estado,
que cuando no sea aprobado
antes del inicio del nuevo gjer-
cicio presupuestario se protro-
gan las asignaciones del
Presupuesto del afic recién fina-
lizado mientras no se apruebe
definitivamente.
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1. QUE FUNCIONES DEBE
CUMPLIR EL PRESU-
PUESTO DEL ESTADO?

FUNGION LEGAL

. FUNCION POLITICA

Establecer ingresos y costos
y autorizar la realizacién de
gastos.

Voluntad de accién del go-
bierno o parlamento.

Respecto a las funciones que e
Presupuesto del Estado debe
cumplic se pueden establecer
cuatro a saber:

Como instrumento legal, contie-
ne las autorizaciones maximas
de recursos y gastos, por lo tanto
limita la accién del Estado.
Constitucionatmante (Articulo
237), el presupuesto deberd in-
¢cluir la estimacién de todos los
ingresos a obtener y el detalle
de los gastos e inversiones por
realizar.

En este sentido el Presupuesto
del Estado expresa la voluntad
del Poder Ejecutivo, como repre-
sentante de la unidad nacional,
para ejecutar su Plan de Gobier-
no, orientado hacia los progra-
mas y sectores prioritarios, para
satisfacer sus mas ingentes ne-
cesidades bajo el criterio de
priotizacién.

Por iniciativa del Organismo Eje-
cutivo, (Articulo 24 de [a Ley Or-
ganica del Presupuesto), a
través del Ministerio de Finanzas
Piblicas -Direccién Técnica del
Presupuesto-, debe entregar ol
Proyecto de Presupuesto al Con-
greso de la Republica a mas tar-
dar el 2 de setiembre de cada
ano, quien lo discutird y debera
de aprobar a mas tardar el 12de
diciembre de cada afio. En el
caso que el Congreso de la Re-
publica decida aumentar o dismi-
nuir el monto total del presu-
puesto, debe oir previamente la
opinién del Ministerio de Finan-
zas Publicas. Sial momento de
iniciarse el gjercicio fiscal el pre-
supuesto no hubiese sido apro-
bado por el Congresode la Repu-
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FUNCION ECONOMICA

Instrumento de manejo eco-
ndémico.

blica, regira de nuevo el presu-
puesto en vigor en el egjercicio
anterior, que podra ser modifica-
do o ajustado por el Congreso.
El Congreso no podra ampliar ei
Presupuesto, sin la opinién favo-
rable del Organismo Ejecutive
{Articulo 240 de la Constitucion)

Para cumplir la funcién politica, el
Presupuesto debe prever el fi-
nanciamiento de todas las accio-
nes que implementard el
gobierno durante determinado
periodo, por lo tanto deberd iden-
tificar los sectores econdmicos
que puedan “ayudar” a su reali-
zacion mediante el pago de im-
puestes, con las implicaciones
que ello representa; incentivos 0
proteccion arancelaria para su
produccion o a través del otorga-
miento de préstamos ¢ emprésti-
tos, con lo cual incidiré, ademés
en el mercado del dinero. Cumn-
ple también su funcién econdmi-
ca, cuando a través de €, se
define el volumen vy valor de la
produccion de bienes y servicios
que destinara el gobiernc hacia
su propio consumo, Conformelo
establecido en el articuto 118 de
la Constitucion, el Presupuesto
debe ser el instrumento a través
del cual el Estado oriente la eco-
nomia nacional para legrar la 6p-
tima utilizacién de 0s recursos
naturales y el potencial humano,
que permita incrementar la rique-
za en bdsgueda del pleno em-
pleo vy la equitativa distribucion
del ingreso nacional, mantenien-
do una congruencia entre el gas-
to pablico y la produccidn
nacionat. Ademas promueve en
forma sistematica la descentrali-
zacién econdémica-administrati-
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FUNCION FISCAL

2. EXISTE UN PRESUPUES-
TO UNIFORME E INTE-
GRAL

Mera comparacién de ingre-
$0s con gastos. Manejo y de-
terminacion del déficit fiscal

Si existe un Presupuesto
Uniforme e Integral, estructu-
rado bajo la técnica del Pre-
supuesto del Programa.

va, para lograr un adecuado de-
sarrollo regional del pais (literal
b), def Articulo 119 de Ja Consti-
tucién}.

Ademds de la comparacién de
ingresos y gastos, la busqueda
de su equilibric es primordial,
esto desde una concepcién am-
pliada del equilibrio; el mangjo
del deficit fiscal.

Con fines funcionates no existe
pero para fines histéricos y esta-
disticos se logra consolidar el
Presupuesto del Estado con los
presupuestos de sus entidades
descentralizadas y auténomos,
asi como con los presupuestos
de los gobiernos municipales. Al
Presupuesto General de Ingre-
sos y Egresos del Estado, que
aprueba el Organismo Legislati-
vo, durante el ejercicio fiscal vi-
gente, y para su-ejecucion, se fe
adicionan los presupuestos de
fondos especificos o privativos
que son financiados con recur-
0S8 que generan las propias de-
pendencias a través de la venta
de bienes o servicios, o del resul-
tado de la aplicacién de leyes
especificas que les facuita para
percibir recursos de determinado
sector. El presupuesto que se en-
via al Congreso de la Republica
indicado en el numeral 1.1 se
refiere al Presupuesto del Go-
bierno Central; los Organismos,
las entidades descentralizadas
podran tener presupuestos y fon-
dos privativos, cuando la Ley asi
lo establezca, sus presupuestos

se enviaran obligatoria y anual-
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3. ESTA DISPONIBLE EL

TOTAL DE LOS INGRE-
SOS PARA LA PLANK-
FICACION PRESU-
PUESTARIA? A QUE
PORCENTAJE ASCIEN-
DEN, EVENTUALMENTE
LOS INGRESOS PARA FI-
NES ESPECIFICOS?

. CON QUE SEGURIDAD
SE PUEDE PLANIFICAR
EL VOLUMEN TOTALGEL
DE DETERMINADOQS IN-
GRESOS PARA UN PE-
RIODO DE MEDIANO
PLAZQO (3 ANOS)?

. COMO SE ESTRUCTU-
RAN LOS INGRESOS (IN-
GRESOS TRIBUTARIOS,
ASIGNACIONES, INGRE-
SOS PROVENIENTES DE
LA ACTIVIDAD ECONOMI-
CA DEL ESTADO)?

Los ingresos para fines es-
pecfficos alcanzan aproxima-
damente un 20.5% del total
de Ingresos Corrientes Apro-
bados.

Si se puede planificar con
bastante seguridad, ya que
en los dltimos cinco afios las
recaudaciones han superado
las cantidades programadas.

Los ingresos se estructuran
desde el punto de vista de la
clasificacion econémica en:
ingresos corrientes e ingre-
sos de capital.

Tributarios: Préstamos direc-
tos obtenidos.

No Tributarios; Transferen-
cias de capital venta de acti-
v0s, fecuperasiones.

mente at Organismos Ejecutivo y
al Congreso de la Repuiblica para
su conocimiento e integracion al
Presupuesto General y ademas
estaran sujetos a los controles y
fiscalizacion de los drganos co-
respondientes. El Presupuesto
del sector publico en su totalidad,
se obtiene haciendo una integra-
cién a través de un cuadro infor-
mativo, conocido internamente
comeo Cuenta Econdmica Conso-
lidada del Sector Pablico de Gua-
temala. Para el Presupuesto
programado de 1996 el Gobierno
Central equivale al 3% del total,
rmientras que en cifras ejecuta-
das en 1994 y 1995, equivale al
61 y 59% respectivamente.

Para la estimacién de ingresos y
gastos en un periodo de mediano
y largo plazo, se cuenta con un
modelo macroeconémico que
permita proyectarlos, con el nivel
de confianza det propio modelo.
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4.1.1.13 Venta de accicnes y
participaciones de capital
4.1.1.14 Recuperacién de prés-
tamos de corto plazo

4.1.1.15 Recuperacioén de prés-
tamos de largo plazo

4,1,1.16 Disminucién de otros
activos financieros

4.1.1.17 Endeudamiento publi-
co interno

4.1.1.18 Endeudamiento pabli-
co externo

4.1.1.19 Incremento de otros
pasivos

4.1.1.20 Incremento de patri-
monio

4.1.2 Clasificacién econémica
4.1.2.1 Ingresos corrientes
4.1.2.1.1 Tributarios Director
4.1.2.1.2 Tributarios Indirectos
4.1.2.1.3 No tributarios

4.1.2.2 Ingresos de Capital

4.2 Clasificacion de Egresos
4.2.1 Clasificacién institucional
4.2.1.1 Gobierno Central
4,212 Entidades descentrali-
zadas

4.2.1.3 Entidades auténomas
4.2.2 Clasificacidn por tipo de
operacién

4.2.2.1 Funcicnamiento

4.2.2.2 Gestién empresarial
4.2.2.3 Inversitn

4.22 4 Deuda Publica

4.2.3 Clasificacion sectorial pro-
gramdtica

4.2.4 Clasificacién por grupo de
gasto

4.2.4.1 Servicios personales
4.2.4.2 Servicios no personales
4.2.4.3 Materiales y suministros
4.2.4.4 Propiedad, planta, equi-
po e intangibles

4.2.4.5 Transferencias no ¢o-
rrientes

enero-diciembre/1995

Continda...

209



.viene

HONDURAS

GUATEMALA

6. COMO SE ESTRUCTU-
RAN LOS GASTOS (GAS-
TOS DE PERSONAL,
GASTOS MATERIALES,
INVERSIONES PUBLLK
CAS, SUBVENCIONES
PARA FINES CORRIEN-
TES Y DE INVERSION).
INCLUYE EL PRESU-
PUESTQ SOLO LOS GAS-
TOS DEL ESTADO?.
¢ DESARROLLA TAMBIEN
EL ESTADO ALGUNA AC-
TIVIDAD ECONOMICA
DIGNA DE MENCION EN
EL SECTCR PRIVADO?

Los gastos se estructuran en
la siguiente forma:

Desde el punto de vistade la
Clasificacién Programatica
1. Programa de funciona-
miento

2. Transferencias Corrientes
3. Inversién

4, Transferencias de Capital
5. Deuda Publica

Desde el punto de vista de la
Clasificacién de Gastos se-
gun objeto:

1. Servicios personales
2. Servicios no personales
3. Materiales y Suministros
4, Maquinaria y Equipo.
5. Construcciones, adiciones
y mejoras

6. Adquisicién de inmuebles y
equipos preexistentes
7. Transferencias

8. Desembolsos financieros
9. Asigriaciones Globales
10. Deuda Politica

4.2.4.6 Transferencias de ca-
pitat

4.2.4.7 Otros gastos

4.2.4.8 Asignaciones globales
4.2.5 Clasificacion por objeto
del gasto i

4,26 Clasificacion por fuente
de financiamiento

4.2.7 Clasificaciéon geografica
4.2.7.1 Regidn metropolitana
4.2.7.2 Regiodn norte

4,2.7.3 Region Nororiente
4,2,7.4 Regidn Suroriente
4.2.7.5 Region Central
4.2.7.6 Region Suroccidente
4.2.7.7 Regidn Noroccidente
4.2.2.8 El Petén

4.2.8 Ciasificacién econdmica
4.2.8.1 Gastos totales
4.2.8.1.1 De funcionarniento
4.2.8.1.2 De inversién

Atendiendo ei mandato constitu-
cional descrito en el numeral 1.3,
el Estado para et logro de esos
objetivos, delega en las institu-
ciones descentralizadas algunas
actividades que bien podria reali-
zar el sector privado. Estas acti-
vidades se refieren a:

5.1 Generacidn, transmision y
distribticién de energia eléctrica
a través del Instituto Nacional de
Electrificacién-INDE-

5.2 Servicios de telecomunica-
ciones, a través de la Empresa
Guatemaiteca de Telecomunica-
ciones, ~-GUATEL-

5.3 Servicios de transporte ferro-
viario, a través de la Empresa
de Ferrocarriles de Guatemala -
FEGUA-

5.4 Servicios portuarios, a través
de la empresa Portuaria Nacional
Santo Tomas, Empresa Portua-
ria Champerico, Empresa Por-
tuaria Quetzat

210

Continda...

enero-diciembre/1995



...viene

HONDURAS

GUATEMALA

7. SE PRESENTAN Y CON-
TABILIZAN LOS GASTOS
EN FORMA SEPARADA
DE LOS INGRESOS

8. SE CONSIGNAN OFICIAL-
MENTE LOS GASTOS SE-
PARADOS POR FINES
ESPECIFICOS EN EL
PRESUPUESTO? QUE
MAGNITUDES ALCAN-
ZAN, EVENTUALMENTE,
LAS AUTORIZACIONES
GLOBALES DE GASTOS?

Combinando la clasificacion
programatica y la de gastos
segun su abjeto se estructura
fa clasificacidén econdmica de
los gastos que los presenta
en;

Gastos Corrientes

Gastos de consumo
Transferencias corrientes
Gastos de capital

Inversién Directa

Inversién Indirecta.

Si se presentan y contabilizan
los gastos en forma separa-
da de los ingresos.

Si se consignan por separado
los gastos para fines especi-
ficos. Las autorizaciones glo-
bales de gastos se efecthan
en aplicacién del Art. 72de fas
Disposiciones Generales del
Presupuesto y representan
un 9.5% del presupuesto
aprobado para el ejercicio fis-
cal 1996.

5.5 Comercializacién de produc-
tos agricolas, a través del Institu-
to Nacional de Comercializacién
Agricola- INDECA

5.6 Produccion lechera, a través
de la Empresa de Productos
Lacteos de Asuncion  Mita, -
PROLAC-

5.7 Servicios de intermediacién
financiera, a través del Banco
Nacional de Desarrollo Agricola,
BANDESA-, Crédito Hipotecario
Nacional de Guatemala-CHN;
Fondo de Hipotecas Aseguradas
-FHA; Instituto de Prevision Miki-
tar -IPM; Instituto de Fomento
Municipal -INFOM-, Corporagcién
Financiera Nacional, -CORFINA-

En cuanto a si se presentan y
contabilizan los gastos en forma
separada de los ingresos, se
debe mencionar que el Presu-
puesto cuando es aprobado por
el Organismo Legislativo, cumple
con el principio de unidad, contie-
ne en un sélo documento los in-
gresos Yy egresos, Yy se con-
fabiliza su ejecuciéon de manera
conjunta a través del sistema de
contabilidad gubernamental uni-
forme e integrada.

Los gastos son separados para
fines especificos de tal forma que
el presupuesto contiene todos
los recursos, inclusive los afecta-
dos por disposiciones constitu-
cionales u otras leyes espe-
cificas. Estos gastos afectados
constituyen un 9.23% del presu-
puesto aprobado para 1996.
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9. PARA QUE PERIODO DE
VIGENCIA SE ELABORA
EL PRESUPUESTO? A
PARTIR DE QUE FECHA
COMIENZA LA PLANIFI-
CACION PARA ELABO-
RAR EL PRESUPUESTO?
SE ESTABLECE REGU-
LARMENTE EL PRESU-
PUESTO ANTES DEL
COMIENZO DEL PERIO-
DO DE PLANIFICACION?

El presupuesto se elabora
para un perfodo de vigencia
que comienza el 12 de Enero
y finaliza el 31 de diciembre.
La planificacién y elaboracién
del presupuesto comienza 8
meses antes de su entrada en
vigencia.

Si se establece el presupues-
to antes del comienzo de su
planificacién.

De acuerdo al principio de anua-
lidad, el cierre de cada ejercicio
fiscal, se efectia el treinta y uno
de diciembre de cada afio, por lo
tanto, quedan canceladas auto-
méticamente a dicha fecha, las
asignaciones gue en su totalidad
© en parte no hubieren sido gira-
das. El presupuesto se rige porel
principio de anualidad, comen-
zando su vigencia el 12de enero
y finalizando el 31 de diciembre
de cada afio {Articulo 2y 3de la
Ley Organica de Presupuesto).
Los anteproyectos de presu-
puesto deben presentarse al Mi-
nisterio de Finanzas Publicas a
mas tardar el 30 de abril de cada
afio {Articulo 11 del Reglamento
de la Ley Organica del Presu-
puesto). El cual debe ser anali-
zado y compatibilizado con el
Programa de Gobierno, asf como
establecer sus implicaciones en
la economia del pals y presentar-
lo al Congreso de la Republica a
mas tardar el 2 de sefiembre de
cada afio. Inicialmente se esta-
blece un presupuesto explorato-
rio de las posibles asignaciones
de gasto, en funcion a la posible
recepcién de recursos, el cual se
compatibiliza con [as proyec-
ciones de mediano plazo que
realiza la oficina de planificacién
(SEGEPLAN).
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10.EXISTEN AUTORIZACIO-
NES DE GASTOS QUE
EXCEDEN EL PERIODO
DEL EJERCICIO PRESU-
PUESTARIO? CUAL ES
SU PORCENTAJE DEN-
TRO DEL PRESUPUESTO
GLOBAL? AQUE MONTO
ASCIENDEN ESOS RE-
MANENTES DE GASTOS
AL FINAL DEL EJERCICIO
PRESUPUESTARIO?

.EXISTE UNA PLANIFICA-
CION FiSCAL A MEDIANO
PLAZO

1

—_

12.EN QUE SISTEMA SE
BASA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO?
PRESUPUESTO POR
PROGRAMAS? PRESU-
PUESTO DE BASE
CERO? ACTUALIZACION
DEL PRESUPUESTO DEL
ANO ANTERIOR?

Si existen especiaimente en
los proyectos de inversion.

No existe una planificacién
fiscal a mediano plazo.

La elaboracion del presu-
puesto se basa en la técnica
de Presupuesto por Progra-
mas, pero debido ala falta de
informacién por parte de las
Unidades Ejecutoras de los
Programas, mds bien en su
aspecto formal el que se utili-
za y no su trasfondo de tipo
técnico; por lo que en su ma-
yor parte et documento surge
de la actualizacion del afio
anterior.

En general no existen autoriza-
ciones de gasto que excedan el
pericdo del ejercicio presupues-
tario, ya que un ejercicio presu-
puestario es independiente del
otro. Sin embargo, en casos es-
peciales y tinicamente durante el
mes de enero, puede autorizarse
el tramite y legalizacién de gas-
tos para su pago con cargo a
asignaciones del presupuesto
anterior, siempre que tales gas-
tos constituyan compromisos
contraidos en el altimo trimestre
del gjercicio fiscal fenecido. Es-
tas excepciones en la autoriza-
cién de gastos, son incorporadas
al final del ejercicio dentro def
total del presupuesto, por fo que
no es posible determinar su
cuantia.

Unicamente a través de los pla-
nes de gobiemno se establece
una planificacién a mediano pla-
zo, dentro de la cual, la politica
fiscal constituye uno de sus com-
ponentes. No cbstante alinterior
de la misma, solamente se deter-
minan lineamientos de accién vy
no una politica claramente es-
tablecida.

E! Presupuesto constitucional-
mente (Articulo 237, parrafo se-
gundo), debe tener una estruc-
tura programatica.
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13.ES$ POSIBLE REALIZAR
UNA PLANIFICACION DE
FUNCIONES PARA LOS
DIFERENTES SECTORES
O EN SU CONJUNTO
PARA LAS ATRIBUGIO-
NES DEL ESTADO Y LA
ESTRUCTURA DE LOS
GASTOS PUBLICOS (MA-
YOR POSIBILIDAD DE
DISPOSICION?

14.8E CONOCE EN PARTI-
CULAR EL VOLUMEN DE
LAS OBLIGACIONES LE-
GALES A LARGO PLAZO
POR EJ., GASTOS DE
PERSCNAL, COMPROMI-
S0S CONTRACTUALES,
SERVICIOS DE INTERE-
SES Y AMORTIZACIO-
NES? CON QUE GRADO
DE EXACTITUD? A QUE
PORCENTAJE?

En las actuales circunstan-
cias no se cuenta con el per-
sonal idéneo, tanto a nivel de
ta Oficina Central de Presu-
puesto, como en las Unida-
des Ejecutoras de los
Programas y Proyectos para
realizar una Planificacion de
Funciones para los diferentes
sectores del Estado.

Si se conocen los compromi-
s0s contractuales, por servi-
cio de intereses y amortiza-
ciones a través del SIGADE,
asi como también los gastos
de personal y otros compro-
misos de gastos. Estos gas-
tos representan una tercera
parte del Presupuesto global.
Paraia Deuda Pubiica Interna
y Externa si existe una conta-
bilidad que determine las obli-
gaciones legales de varios
afos.

Si es posible una planificacién de
funciones para los diferentes
sectores, entendiendo que, la
clasificacion de fas finalidades de
las administraciones ptblicas
(segun el Sistema de Cuentas
Nacionales de Naciones Unidas)
se dividen en 9 grupos: 1) Servi-
cios publicos generales; 2) De-
fensa; 3) Educacién; 4) Sanidad;
5) Seguridad y Asistencia Social;
6) Vivienda y Ordenacion Urbana
y Rural, 7) Otros servicios socia-
les y de la comunidad; 8) Servi-
cios Econdmicos; ¥ 9) Otras
finalidades. Cada uno de ellos
contiene las funciones aejecutar,
gue en su conjunto y atendiendo
las prioridades sectoriales, de tal
manera que viabilice el desarrotlo
de cada una de sus funciones en
cada sector. La planificacién de
las actividades del sector publi-
co, desde el punto de vista de
una vision de Estado, es realiza-
da por la Secretaria de Planifica-
cién Econdmica -SEGEPLAN-, la
cual desarrolla anzlisis globales,
sectoriales y regionates.

Estas obligaciones legales, se
encuentran contenidas enios lla-
mados gastos rigidos, de los cua-
les su comportamiento es relati-
vamente constante, y mediante
metodos estadisticos se puede
prever su mentg con un grado
aceptable de exactitud. Los gas-
tos rigidos para 1996 repre-
sentan un 61% del Presupuesto
General de Ingresos y Egresos
del Estado, los cuales se encuen-
tran conformados por: 28% de
servicios personales, 11% de
asignaciones constitucionales,
22% por servicios de amortiza-
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15.QUIEN TIENE LA RES-
PONSABILIDAD DE LA
ELABORACION DEL PRE-
SUPUESTO? LOS DIFE-
RENTES MINISTERIOS?
EL MINISTRO DE HA-
CIENDA? EXISTE UN MI-
NISTERIO DE PLANIFICA-
CION? EXISTEN ENCAR-
GADOS DE ASUNTOS
PRESUPUESTARIOS EN
LOS DIFERENTES MI-
NISTERIOS? EXISTE UNA
REGULACION VINCU-
LANTE PARA CONFLIC-
TOS ENEL CASO DE QUE
NO SE LLEGUE A UN
ACUERDO SOBRE EL
PRESUPUESTO?

16.QUE INFORMACIONES
ESTAN DISPONIBLES
PARA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO?
EXISTEN INFORMACIO-
NES DETALLADAS SO-
BRE LOS PERIODOS DE
PLANIFICACION YA
TRANSCURRIDOS? QUE
GRADO DE ACTUALIDAD
TIENEN DICHAS INFOR-
MACIONES? INFORMATI-
ZADAS? SE DISPONE DE
PRONOSTICOS ACTUA-

Los diferentes ministerios a
través de sus oficinas encar-
gadas de formular los ante-
proyectos de Presupuesto.
que luego remiten ala Secre-
taria de Hacienda, para su es-
tudio y analisis.

La responsabilidad fiscal de
elaborar el Proyecto de Pre-
supuesto y remitirlo al Con-
greso Nacional es de la Se-
cretaria de Hacienda.

Estadisticas de Ingresos y
Gastos de varios afios sobre
los presupuestos gjecutados,
procesados en las computa-
doras de la Direccién General
de Presupuesto.

No se dispone de pronosti-
c0s, basados en investigacio-
nes cientificas sobre el
Desarrollo Econdmico del
pais.

ciones e intereses. La contabili-
dad de estos gastos se efectia
anualmente sin que existan pro-
yecciones contables.

La elaboracién del presupuesto
se inicia ¢on las unidades ejecu-
toras o unidades de planificacién
de cada uno de los ministerios
de! Estado, debiendo entregar su
anteproyecto de presupuesto
ante la Direccion Técnica del
Presupuesto del Ministerio de Fi-
nanzas Publicas, esto analizalos
mismos y los integra en un sélo
documento que es analizado
previamente por el Gabinete
Econdmico y posteriormente pre-
sentado al Congreso de la Rept-
blica para su discusidén y
aprobacién. En cuanto alasins-
tituciones descentralizadas, de-
ben presentar también su
anteproyecto a la misma depen-
dencia y aprobadas por el Orga-
nismo Ejecutivo y Unicamente
informar al Congreso sobre su
contenido. Laformulacion de es-
tos presupuestos deben ser ela-
borados en coordinacion a la
Oficina de Planificacion que en
esta caso es SEGEPLAN.

Para la elaboracién del Presu-
puestc General de Ingresos Y
Egresos del Estado seempleaen
primera instancia al Plan de Go-
bierno donde se encuentran las
directrices para la asignacion de
recursos en funcion de las metas
que el mismo contenga. En
cuanto alas informaciones sobre
los periodos anteriores de plani-
ficacion, las fuentes mas impor-
tantes de informacién se
encuentran en las estadisticasde
la Banca Central, las estadisticas
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LES, BASADOS EN IN-
VESTIGACIONES CIENTI-
FICAS, SOBRE EL
DESARROLLO ECONO-
MICO DEL PAIS, INCL.
DEPARTAMENTOS ©
PROVINCIAS? SE CONSI-
DERAN DICHOS PRO-
NOSTICOS PARA LA
PLANIFICACION?

17.EXISTE UNA COMPETEN-

CIA LEGAL PARA FIJAR
DATOS DE REFERENCIA
PARA LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO?

Si la competencia es de la
Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, por interme-
dio de la Direccion General de
Presupuesto que es la Uni-
dad Técnica encargada del
proceso presupuestario.

liscales y presupuestarias y los
Planes Operativos Anuales de
cada institucidn del gobierno
Central. Para los futuros ejerci-
cios fiscates se debera de tomar
en cuenta los compromisos que
el gobierno ha adquirido en los
Acuerdos de Paz que tienen vi-
gencia y que estipulan una serie
de gastos que deberan incluirse
en el Presupuesto General de In-
gresos y Egresos del Estado de
los proximos afios. Las estadis-
ticas elaboradas por el Banco de
Guatemala, tanto como las esta-
disticas fiscales y presupuesta-
rias, se realizan con un razonable
periodo de rétrasoc que implican
desde uno o dos meses hasta un
ano en el caso de la conforma-
cién del Producto Interno Bruto,
En relacién a los periodos ya
transcurridos es necesaric men-
cicnar que cada instifucion del
gobierno esta en la obligacién de
elaborar una Memoria de Labo-
res Anual, constituyéndose en
una base para la verificacion de
la consecucion de los cbjetivos
de la planificacién.

Para la asignacién de recursos
se utiliza la metodologia de te-
chos presupuestarios, los cuales
consisten en asignaciones maxi-
mas que se designan por institu-
¢ién y sector, no habiendo una
disposicion legal que lo obligue,
mas que la practica del mismo.
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18.EN QUE SISTEMA DE
CLASIFICACION SE BASA
LA PLANIFICACION PRE-
SUPUESTARIA? SE REA-
LIZAN LOS ASIENTOS
CONTABLES TAMBIEN
DE ACUERDO A ESE SIS-
TEMA? SE EFECTUA UNA
RENDICION DE CUEN-
TAS CONFORME A Di-
CHO SISTEMA? ES UN
SISTEMA ADOPTADO A
LA INFORMATICA? EN
QUE MEDIDA SE UTILIZA

Adicicnaimente de la asignacion
de recursos en e presupuesto,
colateraimente se desarrolla un
sistema de contabilidad guberna-
mental uniforme, el cual se con-
catena con la programacién de
ingresos y gastos presupuesta-
rios, los cuales rinden informes
mensuales anivel delas diversas
clasificaciones de ingresos y
egresos establecidos en el Ma-
nual de Planificacion y Progra-
macion del Sector Publico, y que
responde a la Clasificacién de

En base a clasificacion pro-
gramatica.

Si se realizan los asientos
contables en base a esta cla-
sificacion.

Si se efectda la rendicion de
cuentas por programas.
En parte esta adaptade a la
informatica en que lo que se
refiere a la ejecucion.

En estos momentos se estan
desarrollando trabajos para
utilizar lainformatica paraela-
borar el Presupuesto.

LA INFORMATICA EN LA
ELABORACION Y EJE-
CUCION DEL PRESU-
PUESTO?

Cuentas MNacionales de las Na-
ciones Unidas, las Estadisticas
de las Finanzas Publicas del
Fondo Monetario Internacional y

al Cédigo CDU. No obstante la
integracién entre contabilidad y
presupuesto a través de un siste-
ma de computacién, la comuni-
cacidn entre ambas no se
desarrolla convenientemente
como para que la administracién
financiera sea eficiente. En ese
sentido, se esta desarrollando el
sistemaintegrado de administra-
cién financiera y control que pre-
tende que esa comunicacion, en
base a los nuevos sistemas de
informacion, puedan comunicar-
se fluidamente y desarrollar una
serie de reformas que implican
mejorar dicha administracion.

19. TIENE LUGAR UNA AUDI-
TORiIA? SE TIENE EN

La auditoria es una actividad que
lleva a cabo la Contraloria Gene-

No tiene lugar una Auditoria.

CUENTA ESTA AUDITO-
RIA PARA LA CONFI-
GURACION DEL PRE-
SUPUESTO?

ral de Cuentascomo un ente des-
centralizado, desde una dptica
externa, internamente no existe
una auditoria presupuestaria. La
misma Unicamente tiene efectos
legales en cuanto a su ejecucidn,
mas no en su formulacion.
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20.CON QUE OBLIGATORIE- La obligatoriedad iegal del
DAD LEGAL SEESTABLE- presupuesto es buena.
CE EL PRESUPUESTO? EI Congresc Nacional de la
ES POSIBLE QUE HAYA  Republica tiene la competen-
DIVERGENCIAS? QUIEN cia legal de aprobar el presu-
LAS DEBE AUTORIZAR? puesto.
QUE MAGNITUD TIENEN '
ESAS DIVERGENCIAS EN
PROMEDIO? QUIEN TIE-
NE LA COMPETENCIA LE-
GAL PARA ESTABLECER
EL PRESUPUESTO?

REPUBLICA DOMINICANA

1. QUE FUNCIONES DEBE CUMPLIR EL  En nuestro caso, el presupuesto cumple funcio-
PRESUPUESTO DEL ESTADO? nes legales y politicas.

2. EXISTE UN PRESUPUESTC UNIFORME E  No, el Gobierno Central prepara su presupuesto
INTEGRAL? y cada institucidon descentralizada elabora el
suyo de manera independiente.

3. ESTA DISPONIBLE EL TOTAL DE LOS iN-  Realmemte no hay planificacién prespuestaria y
GRESOS PARA LA PLANIFICACION PRE-  en cuante a los ingresos para fines especificos
SUPUESTARIA? A QUE PORCENTAJE alcanzan en el Gobierno Central un 7%,
ASCIENDEN, EVENTUALMENTE LOS IN-

GRESOS PARA FINES ESPECIFICOS?

4. CON QUE SEGURIDAD SE PUEDE PLANI-  Con un 90%.
FICAR EL VOLUMEN TOTAL O EL DE DE-
TERMINADOS INGRESOS PARA UN
PERIODO DE MEDIANO PLAZO (3 ARIOS)?

5. COMO SE ESTRUCTURAN LOS INGRE-
S0OS (INGRESOS TRIBUTARIOS, ASIG-
NACIONES, INGRESOS PROVENIEN-
TES DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA DEL
ESTADO)?

Continda...
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6. COMO SE ESTRUCTURAN LOS GASTOS
(GASTOS DE PERSONAL, GASTOS MATE-
RIALES, INVERSIONES PUBLICAS, SUB-
VENCIONES PARA FINES CORRIENTES Y
DE INVERSION). [INCLUYE EL PRESU-
PUESTO SOLO LOS GASTOS DEL ESTA-
DG? DESARROLLA TAMBIEN EL ESTADO
ALGUNA ACTIVIDAD ECONOMICA DIGNA
DE MENCICN EN EL SECTOR PRIVADQ?

7. SE PRESENTAN Y CONTABILIZAN LOS
GASTOS EN FORMA SEPARADA DE LOS
INGRESOS?

8. SE CONSIGNAN OFICIALMENTE LOS
GASTOS SEPARADOS POR FINES ESPE-
CIFICOS EN EL PRESUPUESTO? QUE
MAGNITUDES ALCANZAN, EVENTUAL-
MENTE, LAS AUTORIZACIONES GLOBA-
LES DE GASTOS?

9. PARA QUE PERIODO DE VIGENCIA SE
ELABORA EL PRESUPUESTO? A PARTIR
DE QUE FECHA COMIENZA LA PLANIFI-
CACION PARA ELABORAR EL PRESU-
PUESTO? SE ESTABLECE REGULAR-
MENTE EL PRESUPUESTO ANTES DEL
COMIENZO DEL PERIODO DE PLANIFI-
CACION?

10.EXISTEN AUTORIZACIONES DE GASTOS
QUE EXCEDEN EL PERICDO DEL EJERCI-
ClO PRESUPUESTARIC? CUAL ES SU
PORCENTAJE DENTRO DEL PRESU-
PUESTO GLOBAL? A QUE MONTO AS-
CIENDEN ESOS REMANENTES DE
GASTOS AL FINAL DEL EJERCICIO PRE-
SUPUESTARIC?

11.EXISTE UNA PLANIFICACION FISCAL A
MEDIANG PLAZO?

12.ENQUESISTEMA SE BASA LA ELABORA-
CION DEL PRESUPUESTO? PRESUPUES-
TO PCR PROGRAMAS? PRESUPUESTO
DE BASE CERC? ACTUALIZACION DEL
PRESUPUESTO DEL ANO ANTERIOR?

Los gastos se presupuestan estructurados por
instituciones, por objeto, de forma econdmica
(corrientes y de capital) y por funciones.

Si

Si

Se presupuesta por un affo. No hay relacién
entre la planificacién vy el presupuesto.

No

No

Aunque legaimente se usa el presupuesto por
programas, en la practica lo que se hace es
actualizar el presupuesto del afio anterior.
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13.ES POSIBLE REALIZAR UNA PLANIFICA-  Si, pero esto demandaria reformas en la admi-
CION DE FUNCIONES PARA LOS DIFE- nistracidn financiera.
RENTES SECTORESQ EN SUCONJUNTO
PARA LAS ATRIBUCIONES DEL ESTADO
Y LA ESTRUCTURA DE LOS GASTOS
PUBLICOS (MAYOR POSIBILIDAD DE
DISPOSICION)?

14.SE CONQCE EN PARTICULAR EL VOLU-  Sipero esto demandarfareformas en la adminis-
MEN DE LAS OBLIGACIONES LEGALES A tracidn financiera.
LARGO PLAZO POREJ., GASTOS DE PER-
SONAL, COMPROMISOS CONTRACTUA-
LES, SERVICIOS DE INTERESES Y
AMORTIZACIONES? CON QUE GRADO
DE EXACTITUD? A QUE PORCENTAJE?

15.QUIEN TIENE LA RESPONSABILIDAD DE  La Oficina Nacional de Presupueste. Hay encar-
LA ELABORACION DEL PRESUPUESTO? gados de asuntos presupuestarios en los distin-
LOS DIFERENTES MINISTERIOS? EL MI-  tos ministerios.
NISTRO DE HACIENDA? EXISTE UN MI-
NISTERIO DE PLANIFICACION? EXISTEN
ENCARGADOCS DE ASUNTOS PRESU-
PUESTARIOS EN LOS DIFERENTES M-
NISTERIOS? EXISTE UNA REGULACION
VINCULANTE PARA CONFLICTOS EN EL
CASO DE QUE NO SE LLEGUE A UN
ACUERDO SOBRE EL PRESUPUESTO?

16.QUE INFORMACICNES ESTAN DISPONI-  Como he sefalado en larespuesta a la pregunta
BLES PARA LA ELABORACION DEL PRE- 9, no éxiste relacion completa entre 1a planifica-
SUPUESTO? EXISTEN INFORMACIONES  cidn y el presupuesto.
DETALLADAS SOBRE LOS PERIODOS DE
PLANIFICACION YA TRANSCURRIDCS?
QUE GRADC DE ACTUALIDAD TIENEN DI-
CHAS INFORMACIONES? INFORMATIZA-
DAS? SE DISPONE DE PRONOSTICOS
ACTUALES, BASADOS EN INVESTIGA-
CIONES CIENTIFICAS, SOBRE EL DESA-
RRCLLO ECONOMICO DEL PAIS,
INCLUYENDQ DEPARTAMENTOS O PRO-
VINCIAS? SE CONSIDERAN DICHOS PRO-
NOSTICOS PARA LA PLANIFICACION?

17.EXISTE UNACOMPETENCIA LEGALPARA  Si
FIJAR DATOS DE REFERENCIA PARA LA
ELABORACION DEL PRESUPUESTO?

Contindta...
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18.EN QUE SISTEMA DE CLASIFICACION SE  Los asientos contables y la rendicion de cuentas
BASA LA PLANIFICACION PRESUPUES-  se realizan en las mismas clasificaciones seiia-
TARIA? SE REALIZAN LOS ASIENTOS ladas para la formulacion y el sistema esta total-
CONTABLES TAMBIEN DE ACUERDO A  mente adaptado a la informatica.
ESE SISTEMA? SE EFECTUA UNA RENDI-
CION DE CUENTAS CONFORME A DICHO
SISTEMA? ES UN SISTEMA ADOPTADO A
LA INFORMATICA? EN QUE MEDIDA SE
UTILIZA LA INFORMATICA EN LA ELA-
BORACION ¥ EJECUCION DEL PRESU-
PUESTOQ?

19. TIENE LUGAR UNA AUDITORIA? SE TIE- Se examinan los datos estadisticos de la
NE EN CUENTA ESTA AUDITORIA ejecucién y se toman como referencia para la
PARA LA CONFIGURACION DEL PRE- formulacion.

SUPUESTO?

20.CON QUE OBLIGATORIEDAD LEGAL SE  Hay leyes especificas que establecen la obliga-
ESTABLECE EL PRESUPUESTO? ES PO-  toriedad del presupuesto, pere las divergencias
SIBLE QUE HAYA DIVERGENCIAS?  que podrfan ocurrir, sobre fado a nivel del Poder
QUIEN LAS DEBE AUTORIZAR? QUE Legistativo, prosperan ’r'ﬁuy poco, ya que las
MAGNITUD TIENEN ESAS DIVERGEN- maodificaciones sélo s e logran con la aproba-
CIAS EN PROMEDIO? QUIEN TIENE LA  ci6n de dos tercios de la matricula de ambas
COMPETENCIA LEGAL PARA ESTABLE- camaras,
CER EL PRESUPUESTO?
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documentos

Notas sobre la modernizacion
del Estado: tema obligado

Luis A. Chevez Molina*
Jorge Fonseca Renauld**

en la agenda
de los gobiernos

TOMANDO EN CUENTA LA ACTUALIDAD E IMPORTANCIA DEL TEMA, LOS AUTORES CLASI-
FICAN VARIOS CONCEPTOS RELEVANTES QUE TIENEN INCIDENCIA EN LOS PROCESOS DE
MODERNIZACION, ASi COMO SUS FACTORES DETERMINANTES. PROPONEN UNA SERIE
DE CONSIDERACIONES GENERALES AMODO DE DIRECTRICES DE TRABAJO, PARATODOS
LOS QUE SE INVOLUCREN EN ACCIONES DE ESTE TIPO.

Introduccion

Este trabajo contiene una breve
discusién sobre el concepto de moder-
nizacion del Estado, mediante el ana-
lisis de un conjunto de variables que
ayudan a caracterizarlo, la proposi-
cién de un planteamiento para poner
en funcionamiento las reformasy final-
mente presenta algunas ideas para

* Consultor de la Unidad de Modernizacién
de la Administracién Nacional de Acue-
ductos y Alcantarillados de El Salvador.

** Goordinador del Area de Gerencia de Sa-
jud del Instituto Centroamericano de Ad-
ministracién Publica, ICAP.

enero-diciembre/1995

realizar el monitoreo y evaluacién de
los procesos.

El articulo se ha realizado con la
finalidad de contribuir a clarificar algu-
nos conceptos fundamentales propios
de la Administraciéon Publica y que
necesariamente son del manejo obli-
gado en todo proceso de moderniza-
cion, ademas el tema es de tanta
actualidad, que sobre el mismo dife-
rentes sectores profesionales e insti-
tuciones se manifiestan en forma
constante, pero no necesariamente
existe por ello una verdadera claridad
sobre los aspectos fundamentales.

El tema de la modernizacion del
Estado ha formado parte de la agenda
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de los gobiernos centroamericanos
desde tiempo atras, pero bajo diversas
denominaciones, per ejemplo, durante
los primeros anos de la década de los
ochentas se desarrolld bajo el nombre
de “Programas de Ajuste Estructural”,
como una respuesta de los gobiernos
estimulada por los organismos inter-
nacionales, ante la profunda crisis
econdmica, politica y social a la que
estaban enfrentados muchos paises.

Qriginalmente, estos programas
s6lo contemplaban una serie de medi-
das en el area financiera, tratando de
remediar los desequilibrios macroeco-
némicos existentes; pero ante el recru-
decimiento de los problernas sociales,
se hizo necesario incluir en ellos una
serie de intervenciones tendentes a
salvaguardar y si es posible mejorar
las condiciones de vida de la pobla-
¢cion, sin olvidar las actividades dina-
mizadoras de la economia y las
correctivas de la situacién financiera.

La modernizacion del Estado .
en el contexto centroamericano

El tema de la modernizacién del
Estado en el area ¢centroamericana no
se puede censiderar un proceso nove-
doso ya que se han realizado varios
esfuerzos previos en ese sentido, al-
gunos mas significativos que otros;
basta mencionar que en |0s afios se-
tentas, se propugnaron aigunas modi-
ficaciones a la gestién y estructura
gubernamental tendentes a lograr ma-
yor eficiencia en el sector publico, me-

224

diante un inventario y racionalizacion
de los recursos humanos, el uso delas
técnicas de Organizacidn y Métodos y
un fortalecimiento de la funcion de
planificacion.

El enfoque mencionado permitio
que casi todas las organizaciones pu-
blicas formaran sendos departamen-
tos de Organizacién y Métodos, los
cuales posteriormente sirvieron de
apoyo a la funcién de planificacién ins-
titucional y en algunos casos se con-
virtieron en departamentos de
desarrolloinstitucional, sin que el cam-
bio de nombre ayudara a conseguir el
tan esperado objetivo de la eficiencia
organizacional, ya que estas unidades
se hicieron cada vez mas “burocrati-
cas” y fundamentaron su trabajo en
redisefiar estructuras de organizacién,
en redefinir procedimientos, disefar
formularios y otras funciones de apoyo
investigativo. Todo ello resultdé muy
pertinente sobre todo desde la pers-
pectiva de reducir tiempos en los pro-
cedimientos, 1o cual mostraba las
bondades de las técnicas de anélisis
utilizadas, pero no se cuestionaba su
existencia, por lo gue muchas veces
se hacia muy eficiente un procedi-
miento innecesario.

Esta corriente de trabajo fue apo-
yada por diferentes organismos inter-
nacionales, |0 que permitié un cierto
auge, sin embargo con el paso del
tiempo las concepciones cambian y
hoy se ve cuan lejos se estaba de un
verdadero proceso de modemizacion
del Estado, practicando aquelia co-
rriente de proyectos y acciones. Esto
no significa de modo alguno que los
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esfuerzos realizades baje la concep-
cién mencionada, no hayan aportado
elementos positivos para la mejora del
funcionamiento del sector publico, qui-
za si lo hicieron, pero no en la dimen-
sién esperada, pero los resultados
deben verse como algo natural y pro-
pio del desarrollo tecnoldgico disponi-
ble al momento.

Durante el segundo lustro de los
afios ochentas y principios de los no-
ventas, se realizaron diagnésticos de
cada aparato administrativo del Esta-
do, lo que permitiéd recoger evidencia
empitica de lo que ya era “vox populi”,
esto es, que el aparato publico estaba
demasiado pesado y lento, derivado
de esto seevidenciaba frondosidad en
algunas instituciones o partes de las
mismas, superposicién de funciones,
fragmentacién de cficinas para la
prestacion de un mismo servicio y una
serie de calificativos similares, 1o que
reflejé claramente la ineficiencia.

Es importante rescatar que en fa
mayor pane de los paises centroame-
ricanos estos estudios se realizaron
en concordancia con lo estipulado en
los correspondientes planes de go-
bierno, los cuales empezaban a con-
ceder gran importancia a ia necesidad
de reformar el aparato administrativo
del Estado, para hacerlo coherente
conla adopcién de un nuevo mede-
lo econdmico, es decir “La Economia
Social de Mercado”. En la mayor par-
te de los casos los programas de mo-
dernizacion se referian al cambio de
rol del Estado, en ef sentido de pasar
de empresario, financiador y protector
a regulador, subsidiario y facilitador,

enero-diciembre/1995

bajo ésta perspectiva un diagndstico
de la Administracién Pdblica, resultd
muy apropiado, para identificar los es-
cenarios principales de acciones ten-
dentes a una modernizacion. No
obstante, para los paises que aun su-
frian las consecuencias de prolonga-
dos procescs bélicos internos, la
modernizacion no se produjo con la
velocidad que se esperaba, posible-
mente porque las prioridades de la
agenda nacional cambiaron, ya que
en ese periodo lo prioritario era alcan-
zar un acuerdo de paz ¢ al menos
desarrollar los mecanismos para ga-
rantizar una estabilidad politica que
permitiera empezar a construir, un
nuevo orden social, econdmico y
polttico.

Durante este periodo de cambics
incipientes, se inicid un proceso de
reforma que implicé el nacimiento de
nuevas instituciones y a la vez la de-
saparicién de otras, asi como el inicio
de la modernizacion del sistema judi-
cial; con la pretensién de recuperar la
confianza de la ciudadania en las ins-
tituciones del Estado, logrando mayor
transparencia en su accionar y mas
agilidad en la prestacidn de los servi-
cios a la sociedad.,

Los primeros esfuerzos para la
adopcién de un nuevo modelo eco-
némico, también permitieron que algu-
nas instituciones del Estado entraran
en procesos de saneamiento, con la
finalidad de hacerias atractivas parala
participacion del sector privado, lo
cual significé un claro mensaje de un
naciente proceso de transformacion
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basado en una democratizacién pofiti-
cay ecendémica.

Las presiones de los organismos
financieros internacionales para la
operacionalizacion de programas de
ajuste estructural, también contribuye-
ron a readecuaciones de sistemas y
procesos, con gran énfasis en las me-
didas que propugnaban una reduccién
de la plantilla de personal al servicio
de la Administracién Publica, por con-
siderar que el gasto de funcionamiento
del aparato estatal era demasiado
alto, lo que le implicaba destinar la
mayor cantidad del presupuesto pabli-
co al pago de salarios, quedandose
con escasas posibilidades de hacer
inversiones en infraestructura necesa-
ria para el desarrollo en general. Bajo
esta perspectiva existieron decretos
que estimulaban el retiro de los em-
pleados y funcionarios, los cuales
mostraron resultados que poco contri-
buyeron a la eficiencia, ya que se
retiraron aquellos empleados que
en general se consideraban capaces
de trabajar en cualesquier organiza-
cién, esto debilitd algunas Aareas
de las diferentes instituciones.

Por o anterior se puede decir con
propiedad que el proceso de moderni-
zacion de los estados centroamerica-
nos, ha tenido un conjunto de elemen-
tos que lo han impuisado y a los cuales
convendria llamarles “determinantes
de la modernizacién”, por el grado de
contribucion que han dado al proceso;
estos determinantes se pueden identi-
ficar como sigue: 1) La adopcién de un
nuevo modelo econdmico, 2) El diag-
nostico de la Administracién Publica,
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3) Esfuerzos de pacificacion y 4) Las
exigencias de los organismos finan-
cieros internacionales, para impulsar
programas de ajuste estructural; cada
uno de ellos con las caracteristicas
gue ya fueron mencionadas.

Durante esta primera fase del pro-
ceso de modernizacion se realizaron
(y se siguen realizando en algunos de
lo paises) una serie de estudios con
el propdsito de visualizar los campos
globales de accion, los cuales se iden-
tificaron como sigue:

o Descentralizacion
o Privatizacion

o Racionalizacion de los recursos
humanos

o Reordenamiento institucional vy
simplificacion administrativa

o Mejoramiento de la gestion fi-
nanciera.

o Aprovisicnamiento.

En cada uno de los componentes
mencionados se hicieron algunos
avances; asi, por ejemplo, en descen-
tralizacion se trabajo en una estrategia
global para la descentralizacion con
una marcada tendencia hacia la muni-
cipalizacion, la cual dejaba clara una
nueva relacion entre gobierno central
y gobiernos municipales, en donde és-
tos ultimos pasaban a ser protagonis-
tas importantes en [a definicion de
politicas y en la administracion de los
servicios publicos.

En cuanto a privatizacidn, se ha
trabajado en la definicién de estrate-
gias para el traspaso al sector privado
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de aguellas instituciones baluarte del
Estado empresario de la década de
los setentas como son las entidades
financieras y algunas actividades pro-
ductivas, tanto agricolas, como
agroin- dustriales y mineras, origi-
nalmente desarrolladas y administra-
das por empresas estatales. Ademas
se empezd a crear la base juridica
para permitir la participacion privada
en algunas actividades consideradas
como estratégicas, tal es el caso de
las telecomunicaciones, |a produccion
energética y la provision de algunos
servicios publicos como educacién y
salud.

En el &rea de recursos humanos,
se realizaron estudios para disefar
una metodologia de gestién de perso-
nal apropiada para impulsar una admi-
nistracién mas técnica, en donde las
unidades organizacionales responsa-
bles de este proceso contaran ¢on la
. estructuray las metodologias que per-
mitan hacer una eficiente administra-
cién del recurso mas valioso de las
organizaciones. Como apoyo al pro-
ceso total se identificé como pricritario
disefar un Sistema de Informacién de
Recursos Humanos —SIRH-, modelos
de evaluacion del desempefio aso-
ciados a las remuneraciones y progra-
mas de desarrollo de personal en
areas prigritarias.

En lo referente a reordenamiento
institucional y simplificacion adminis-
trativa, setrabajé en varias concepcio-
nes organico-funcionales para el
Poder Ejecutivo, que persiguen orde-
nar los ministerios e instituciones au-
ténomas y privadas, en blogues sec-
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toriales que deberian actuar bajo la
rectoria de instituciones dependientes
el gobierno central pero cuya funcién
es basicamente normativa, evaluado-
ray de fijacién de politicas pero que
estan desprovistas de toda actividad
operativa.

En lo que respecta al mejoramien-
to de la gestion financiera, se tiende
hacer més eficientes los mecanismos
de recaudacién fiscal del Estado y a
incrementar las tasas de impuestos
indirectos {sobre todo el impuesto de
ventas), con el proposito de reducir el
deficit fiscal y de sanear las finanzas
pubiicas. '

En el campo de compras y sumi-
nistros, se han realizado adecuacio-
nes al marco legal que regula los
procesos de aprovisionamiento de
bienes y servicios para las institucio-
nes estatales, permitiendo la descon-
centracion de las compras y del
manejo de inventarios a cada institu-
¢idn, flexibilizando los procedimientos
y readecuando ios montos a las con-
diciones actuales de mercado.

Todos los programas de moderni-
zacion de Centroamérica, excepto el
de Honduras, adolecen de una con-
cepcién integradora provista por un
marco general de modernizacién del
Estado, por o que cada Poder, Minis-
terio e Institucidn han desarrollado un
proyecto de modernizacion de manera
bastante independiente, aunque so-
bre la base de lineamientos politicos
que son comunes para todas; sin em-
bargo esto no garantiza la compatibi-
lidad de los procesos.
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Entodos los casos, una entidad de
alto nive! {con frecuencia dependiente
del Ministerio de Planificacién o direc-
tamente de la Presidencia de la Repu-
blica) se limita a realizar un monitoreo
de los avances y a facilitar informacién
y capacitacion a los funcionarios res-
ponsables de los diferentes procesos.
Esto implica que ha dejado de querer
impulsar la modernizacion del Estado
por la via de una gestién centralizada
y bajo un solo enfoque, para que cada
institucion elabore concepciones vy di-
sefie metodologias diferentes, lo cual
no es sindnimo de estancamiento,
pero podria correrse el riesgo de desa-
rrollar procedimientos incompatibles o
acciones encontradas o duplicadas.

Por lo anterior se consideraque la
existencia de una instancia superior
que maneje la politica estatal de mo-
dernizaciéon se hace sumamente ne-
cesaria, pero de manera que pueda
proporcionar los grandes lineamien-
tos, para que cada institucién asuma
el reto de impulsar el proceso.

El concepto de modernizacién:
una reflexion necesaria

El primer requisito para un grupo
de trabajo que se involucra en un pro-
ceso de esta naturaleza, es que tenga
una concepcién clara sobre la moder-
nizacién en el sector publico, puesto
que el término puede interpretarse de
diversas formas. Asi por ejemplo,
modemizacién para algunos consiste
en introducir la dltima tecnologia com-
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putarizada a la que se pueda tener
acceso; para otros esta mas ligado a
impulsar esguemas de privatizacion,
reingenieria de procesos o descentra-
lizacion; en realidad puede ser todo
eso y mas, dependiendo del enfoque
y del alcance que se le quiera dar al
proceso.

Sobre la concepcidén de moderni-
zacion se pueden plantear varias dico-
tomias desde el punto de vista teérico
haciendo énfasis en contactos experi-
mentales de quienes lo expresan y se
podra observar que nadie tiene la ver-
dad absoluta y los conceptos manifies-
tan Unicamente la realidad explicativa
de cada fendmeno que se enfrenta en
esta materia.

Con fines de generar una direc-
triz sobre el fendmeno de la moderni-
zacién en los paises centroame-
ricanos, se plantea la siguiente
conceptualizacién.

“Es unproceso mediante el cual se
visualiza una transformacion pro-
funda de los roles institucionales,
estructuras, procesos, tecnologia,
modalidades de gestion y sobre
todo un cambio de mentalidad en
los funcionarios y empleados, con
el objeto de alcanzar la eficiencia
organizacional y darle sostenibili-
dad a la gestion estatal”

El andlisis de la conceptualizacién
previa permite inferir lo siguiente:

a) Proceso: es indicativo de que la
modernizacién no es un hecho aislado
o un estudio de corte transversal que
trata de explicar un momento en fa
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vida de las organizaciones publicas,
mas bien plantea la idea de un conti-
nuum de acciones tendentes a la
transformacion. Ademds esto plantea
la idea de una visién de largo plazo, la
cual obliga a identificar prioridades o
escenarios de accién para definir cur-
sos especificos gue permitan alcanzar
resultados medibles, con el propdsito
de no perder credibilidad en el proce-
so; esto supone que aquella moderni-
zacién gue no es capaz de mostrar
resultados tangibles en el corto plazo
no genera confianza en la poblacién,
fa cual se debe beneficiar de la refor-
ma de manera inmediata, ya que de lo
contrario se podria generar desmoti-
vacién tanto en los beneficiarios como
en los gestores del programa.

b) Transformacion: supone que
las organizaciones deben adaptarse a
las demandas del ambiente en que
funcionan, perlo que analizar las fuer-
zas del entorno y generar las adapta-
ciones pertinentes, debe ser parte
importante de su quehacer. Pero el
continuo redisefio organizacional
dehe ser un proceso integrador y par-
ticipativo en el que se haga fa mejor
sintesis de la vision del mas alto nivel
de la organizacién, pero también del
puntc de vista de los niveles medios y
las bases de la piramide organizacio-
nal; con las percepciones de los em-
pleados y funcionarios que estan
dentro de la organizacion, pero tam-
bién las percepciones de los clientes
de los servicios, porgue resulta muy
interesante saber como los clientes
opinan delos servicios que la Adminis-
tracién Plblica debe proporcionarles a
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cambio de lo que pagan al Estado por
los diferentes conceptos.

¢) Roles institucionales: esto impli-
ca que las primeras preguntas que se
debe hacer para contar con un plan-
tearniento de fando son gla institucidn
€s necesaria? jrequiere la sociedad
de sus productos o servicios? ;debe
de cambiar su orientacion? Este tipo
de interrogantes necesariamente le-
van a una profunda reflexién del rol
que las instituciones juegan al mo-
mento de juzgar la conveniencia de
modernizarlas; por supuesto, si la res-
puesta a laprimera pregunta es nega-
tiva, el proceso se orientara al cierre
de la institucién y la definicidn de lo
gue debe hacerse para que el impacto
en el personal no sea generador de
otro tipo de problemas, los cuales tar-
de o temprano tendra que enfrentar el
gobierno.

Por otro lado, si la respuesta a la
primera pregunta es afirmativa, enton-
ces proceden las siguientes interro-
gantes y el consecuente andlisis que
finalmente lleva a un proceso de mo-
dernizacién institucional. Ello no sig-
nifica que las acciones que se derivan
de la primera respuesta a la que se
hizo alusién no formen parte de un
procesc de modernizacion, por el con-
trario, es propio del proceso con una
macrovisién de Estado, o de programa
global de modernizacién como se sue-
le llamar en algunos paises.

d) Estructuras y Procesos: se re-
fiere a que se debe redefinir la misién
institucional y los objetivos estratégi-
cos ¥y a partir de ahi, aplicar ¢riterios
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actualizados sobre disefio organiza-
cional para determinar la estructura
mas conveniente y los procesos se
deben reorientar con criterios de rein-
genieria en donde la idea central sea
la racionalizacion, de modo que se
ajusten a los nuevos objetivos ¢ a los
objetivos ajustados, todo ello pen-
sando en que la eficiencia organiza-
cional debe ser la directriz que se debe
tener en cuenta para impulsar todo el
proceso. .

e) Modalidades de Gestion: Se re-
fiere a que por décadas se ha tenido
en la Administracion Publica una ges-
tién centralizada, es decir, que todo se
. define enla ctpula de las instituciones
auténomas o ministerios, modelo que
al momento resulta impropio, por los
resultados insatisfactorios que se han
obtenido, ya que ha contribuido a la
creacion de feudos, 1a burocratizacion
y a la frondosidad de fas instituciones.
El concepto de modernizacion recoge
ta modalidad de gestion, como un ele-
mento impertante de andlisis, ya que
de aqufse derivan politicas de descon-
centracion, descentralizacion y depar-
ticipacién social, con la incorporacion
de nuevos actores en ef accionar de
los programas publicos y la basqueda
de nuevos modelos de gestién y de
prestacién de los servicios, tratando
de lograr niveles superiores de eficien-
cia institucional.

También del anélisis de la modali-
dad de gestidn, aunado al rol que debe
cumplir la institucién, se derivan politi-
cas de participacion del sector privado
en la prestacidn de servicios publicos,
lo cual en forma un poco impropia se
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la ha llamado “privatizacion”. Ladeno-
minacién resulta inadecuada debido a
que este término supone la venta de
activos del Estado al capital privado,
gue representa soclamente una de las
formas de participacién del sector pri-
vado, pero no la Unica; ya que existen
otras figuras juridicas como las conce-
siones, o las empresa mixtas. Por
todo ello se considera que es més
propio hablar de una “participacién del
sector privado”, lo cual es muy impotr-
tante, ya que el Estado esta constitui-
do por todos los actores mencionados
y el gobierno de lo que goza es del
“monopolic abscluto del poder” con-
ferido por el pueblo mediante el ejerci-
cio del voto; pero este hecho no aisla
al resto de actores del proceso de
bisqueda constante del progreso
nacional.

f) Tecnologia: Los grandes inven-
tos derivados de profundas investiga-
ciones, ponen al servicio de la
humanidad herramientas practicas
que vuelven mas liviana la carga de
trabajo por los apoyos que la tecnolo-
gia cada dia ofrece, es por ello que se
considera importante que en un proce-
so de modernizacién se analice cémo
el impacto del uso de la tecnologia
apropiada contribuye a los objetivos
generales de eficiencia organizacio-
nal, para tomar las decisiones perti-
nentes en materia de incorporacion
tecnoldgica. En este sentido, el cuida-
do que se debe tener es no dejarle
toda la tarea a los “expertos” en infor-
rnatica, sino més bien desarrollar una
labor conjunta con especialistas de
otras disciplinas, pero que son cono-
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cedores de los procesos y fos pro-
ductos que tiene bajo su responsa-
bilidad la organizacién, para garanti-
zar un mejoramiento de la eficiencia
institucional.

q) Cambio de Mentalidad: Todas
las acciones de un proceso de cambio
son pensadas, ejecutadas y evalua-
das por humanos, de modo que resul-
taria muy impropio, identificar y definir
todos los anteriores elementos como
los claves de un proceso de moderni-
zacion y dejar a funcionarios de la
organizacion publica aparte, por lo
tanto aquise incluye una especial con-
sideracion sobre los empleados, en lo
atinente al cambio de mentalidad, lo
cual se considera necesario, para que
se pueda concretar la reforma, ya que
son ellos los que la impulsan, en este
sentido es muy conveniente tener
disponible una estrategia de partici-
pacién e involucramiento del perso-
nal en el proceso de cambio, para o
cual conviene involucrarlos desde los
diagnosticos hasta el trabajo de
impulsar las recomendaciones.

h) Eficiencia Organizacional: E|
concepto de eficiencia en las organi-
zaciones puablicas, esta hoy dia muy
cuestionado y hasta existen algunas
corrientes de pensamiento que sostie-
nen que todo 1o pablico es ineficiente
y que lo privado es eficiente, como si
ésta dicotomia fuera tan simple como
ver dos caras de una moneda. Noes
tan sencillo como tales aseveracio-
nes, las cuales habria que decir que
son falacias que giran alrededor de
objetivos de privatizacién en aquellos
asuntos plblicos que en un momento
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determinado se consideran elegibles
para que exista una participacion pri-
vada completa.

Es necesario rescatar que la efi-
ciencia no es patrimonio del sector
privado, asi como la ineficiencia no lo
es del sector publico, realidades obje-
tivas muestran que ambos fendmenos
ocurren tanto en empresas privadas
como en instituciones publicas, por lo
que lo correcto es analizar las condi-
ciones en que cada extremo ocurre.

La totalidad de la gestién recae
sobre personas sistemas y cosas, por
lo que la eficiencia esta relacionada
con lacapacidadde alcanzar objetivos
haciendo un uso racional de los recur-
sos de que se dispone, en el menor
tiempo posible. Porlo tanto, se puede
decir que la habilidad de los gerentes
y la capacidad manifiesta del personal
involucrado para combinar esos recur-
s0s es 1o mas determinante para tipifi-
car a una organizacién de “eficiente” o
“ineficiente”, ya sea ésta publica o pri-
vada. Sin embargo no se puede per-
der de vista que en ambos sectores
muchas de las manifestaciones de
ineficiencia se deben a la deficiente
capacidad gerencial y a la falta de
motivacién e incentivos, derivados de
una inadecuada administracion de re-
cursos humanos. Por lo tanto es im-
portante que en todo proceso de
modernizacion, se incluyan acciones
relativas al desarrollo de una adminis-
tracion técnica de los recursos huma-
nos y al impulso significativo de una
verdadera reingenieria de los proce-
sos intervinientes en la prestacion de
los servicios.
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i) Sostenibilidad del Proceso: Los
programas de modernizacién del Es-
tado, se caracterizan por ser de larga
duracion, ya que los complejos enca-
denamientos de procesos que se de-
ben abordar requieren de profundos
cambios en el accionar de las institu-
ciones y de los programas que mane-
jan; ya que cualesquiera que sea el o
los cambios introducidos en una es-
tructura o funcién, requieren de un se-
guimiento y evaluacion, para hacer los
ajustes correspondientes y propiciar la
transformacion continuada vy la cohe-
rencia entre las diversas actividades.
Laidea es entonces tener claridad que
las acciones de modernizacién deben
tener una visién estratégica en el tiem-
po y formar parte de un esquema anm-
plio y relacionado con el conjunto de
politicas publicas que convergen en el
sector donde deba aplicarse el proce-
s0 de modernizacion.

Hasta aqui no queda agotado el
tema de la concepcion de moderniza-
cion del sector publico, pero se consi-
dera que se le proporciona at lector
elementos que puedan estimular una
discusion mas amplia para profundizar
el conocimiento sobre eltemay de ésa
forma propiciaruna mayorclaridad so-
bre nuevas formas de explicar y abor-
dar el fendmeno de la modernizacion.

Los procesos centroamericanos
de reforma del Estado estuvieron ori-
ginalmente dirigidos a eliminar fos de-
sequilibrios macroeconémicos,
mediante 'una serie de medidas que
parten del supuesto fundamental que
el estancamiento y los desequilibrios
son el resultado de las rigideces de la
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economia nacional, el exagerado in-
tervencionismo del Estado y de ia in-
suficiente integracién a la economia
mundial.

Ante esa situacién las medidas
tipicas que se aplican en los progra-
mas de reforma del Estado son la pro-
mocidn de las exportaciones mediante
la diversificacion de la produccién v la
reduccion de los aranceles, la desre-
gulacién, la reduccion de la planilla
publica, el incremento de la eficien-
ciay la privatizacion de algunos servi-
cios tradicionalmente en manos del
Estado.

Desde la perspectiva de fa diver-
sificacidén productiva y aumento de la
productividad, las principales presio-
nes que se generan sobre el subsector
agua tienen gque ver con el deterioro
ecologico debido a la progresiva defo-~
restacién y sus consecuencias, con la
demanda de agua adicional para fines
agricolas e industriales, la descarga
de efluentes contaminantes de los
cuerpos de agua, el incremento de la
urbanizacién no regulada y el consu-
mo de agua a precios subvenciona-
dos, lo que altera el costo real de
produccion.

Desde la optica de la compacta-
cion del Estado y el incremento de la
eficiencia, se hace necesaric buscar
formas alternativas de prestacion de
servicios que permitan el desarrollo,
en manos privadas, publicas o mixtas,
de modalidades de gestion que garan-
ticen una mayor adaptabilidad a las
condiciones locales, la eliminacion de
la burccracia tradicional, la preccupa-
cion por la calidad del producto, mayor
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capacidad de respuesta a las necesi-
dades, la aplicacién constante de una
visidn de desarrolle sostenible y la in-
version en la recuperacion ecolégica.
Asi, se han definido dos posibles es-
trategias: el traslado de actividades
publicas a manos privadas o la des-
concentracién de la gestion de los pro-
gramas publicos, en cuyo caso se
suelen privatizar los servicios de apo-
yo. A continuacién se analizara bre-
vemente la experiencia mundial en 1o
que respecta a la desestatizacion de
los servicios publicos.

La desestatizacion
de los servicios publicos

El crecimiento del tamario del Es-
tado se inicié con el desarrollo del
"Weliare State", como una necesidad
para reducir el efecto econdémico y
social negativos del "Estado Gendar-
me". ldeoldgicamente, la nueva con-
cepcién del rol de Estado surgié como
una sintesis de las dos corrientes en-
tonces imperantes; el capitalismo, con
un planteamiento econémico de libre
mercado; y el comunismo, con una
doctrina de planificacién centralizada.

Respecto a las causas del cambio
doctrinaric que entonces se produjo,
Austin y colaboradores’ indican una
serie de razones para el aumento del
numero de empresas publicas:

1. Awustin, James; Wortzel, Lawrence y Coburn,
John. "Privatizacién de Empresas Estatales:
Esperanzas y Realidades". Revista INCAE.
2 (2): 7-8. Segundo semestre de 1988.
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o Se pretendia ayudar al sistema
econémico mediante ta produc-
cién de bienes y servicios en que
la iniciativa privada no estaba dis-
puesta a invertir.

o La nacionalizacién de empresas
privadas ya existentes que repre-
sentaban intereses extranjeros,
permitia evitar la fuga de capital.

o Enalguncs casos, se nacionaliza-
ron emprasas que se encontraban
al borde del colapso econémico;
tanto para garantizar continuidad
en la produccidn de bienes y ser-
vicios necesarios como para sal-
vaguardar intereses privados.

o La estatizacidn se utilizd también
COMC mecanismo para manipular
el poder politico y econdémico de
grupos hegemonicos.

o Enelcaso delaproducciénde ser-
vicios publicos basicos, el desa-
rrollo de empresas estatales per-
mitid alcanzar objetivos sociales.

o También, la creacién de entidades
oficiales productoras de bienes y
servicios, se utilizd como instru-
mento para acelerar el desarroilo
economico.

o Ala lista de Austin y colaborado-
res, debemos agregar que en al-
gunos casos la ampliacion de ias
potestades estatales sirvié como
medio para procurar una distri-
bucion mas justa de la riqueza
nacional.

. Sin embargo, a mediados de la
década de los setentas la recesidn
internacional caracterizada por el de-
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terioro de los términos de intercambio,
con el consiguiente aumento de la
deuda externa de los paises’en desa-
rrollo, acompafada de un creciente
déficit fiscal; provocd una revision de
los asuntos economicos por los go-
biernos y la propuesta de privatizacion
0 reprivatizacién de muchas de las
empresas publicas.

Por otro lado, el surgimiento del
negliberalismo como doctrina econd-
mica, ocasion¢ que los organismos
financieros internacionales empeza-
ran a presionar a los paises deudores
para la privatizacion de empresas es-
tatales. Lo anterior unido al éxito que
ha tenido el proceso de privatizacion
en algunos paises (Chile y Gran Bre-
taria), condujo a reforzar la creencia
que para muchos la Unica esperanza
es la privatizacion de los servicios
publicos.

Adicionalmente, algunos de los
argumentos que sé han esgrimido en
favor de la privatizacién gravitan alre-
dedor de gue €s una forma de reducir
el déficit fiscal, eliminando las activida-
des que consumen gran cantidad de
recursos publicos; que permite incre-
mentar la eficiencia de las empresas
(asumiendo que lo publico es inefi-
ciente); que es una forma de disminuir
los costos de produccion al mejorar la
eficiencia y al eliminar las prebendas

2. Por Administracién Puablica estamos enten-
diendo ef ambite institucional-organizacional
def Estado. Es decir el conjunto de institucio-
nes, organizaciones ¢ empresas responsa-
bles de proveer bienes y servicios a los
usuarios o clientes.

3. Sobre el concepto de sistema politico admi-
nistrativo ver Maintz, Renate. Sociologia de
la Administracién Publica.
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de los burderatas; que provoca un au-
mento de la base de la propiedad pri-
vada y que permite la reorientacion de
las energias estatales hacia las activi-
dades que se consideran estratégicas.

Antes de definir el término privati-
zacion, es necesario aclarar que por
principio, practicamente cualquier ac-
tividad productiva o servicio se puede
prestar en forma privada. El hechoque
un bien o servicio se provea por la
empresa privada o por la Administra-
cién Pabtica® no significa gue este sea
publico ¢ privado en su esencia, sino
que quien le atribuye ese caracter es
el sistema pol|’tico-admistrati\.ro3 como
expresion del Estado y de la sociedad
civil que representa.

Por lo tanto, la delimitacion de lo
publico y lo privado pasa por la discu-
siony definicién del tipo de Estado que
la sociedad requiere para su desarro-
llo. Es decir, debemos responderalas
preguntas : Estado para qué y Estado
para quienes?. En tal sentido si el
sistema politico como expresién de la
sociedad civit define como variables
estratégicas para el desarrollo la sa-
lud, la educacidn, la banca, la ciencia
y la tecnologla, el Estado y la Adminis-
tracién Publica son responsables en
primera y ultima instancia de manejar
en beneficio de la colectividad tales
variables, independientemente de si
brinda directamente el servicio ¢ si
concede su administracién al sector
privado.

En relacion a dicho argumento hay
que decir que es igualmente falso
plantear que por definicidén la Adminis-
traciéon Pulblica es ineficiente como
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que por naturaleza la empresa privada
es eficiente. La eficienciay la eficacia
no son privativas ni de la empresa
privada ni del Estado, pero si de las
personas gue poseen (o deberian po-
seer) conocimientos y aplicar el mana-
gement en las organizaciones sean
estas publicas o privadas.

En las sociedades centroamerica-
nas se encuentran ejemplos de orga-
nizaciones eficientes e ineficientes en
ambos sectores, lo que indica que el
esfuerzo es por reajustar todas las
organizacicnes de la sociedad para
hacerlas méas productivas en términos
de un concepto ecoldgico de producti-
vidad, es decir ung productividad ba-
sada en conocimiento y no una pro-
ductividad basada en explotacion irra-
cional tanto de recursos naturales
como humanos. La preocupacién
central debe ser entonces el aumento
de la productividad, independiente-
mente de la condicion pdblica o priva-
da de la organizacién.

Se entenderd privatizacion (o de-
sestatizacion) como un conjunto de
procedimientos para descargar al Es-
tadode la sobrecarga de funciones, de
tal manera que se reduzca el exceso
de presién sobre el sistema politico-
administrativo. La que antecede debe

4. Del Casale, Enrica. "Privatizacién en lalia".
International Review of Administrative
Sciencas. 54 (4): 572. Dic. 1989.

5. Carlos Matus. "La gobernabilidad de un sis-
tema social. En Martner Gonzalo et. al. Dise-
fios para el cambio. Modelos socioculturales.
Caracas: Editorial Nueva Sociedad UNI-
TAR/PROFAL, 1987. pp. 158-166. Citado
por Adolfo H. Chorny. En: "Ef enfoque estra-
tégico para el desarrollo de los recursos hu-
manos”. Educacién Médica y Salud. 24 (1)
37, 1990,
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ser considerada una definicion amplia
de privatizacién, pues para algunos
autores el concepto resulta mas res-
trictivo. Tal es el caso de Enrica Del
Casale* quien al respecto indica:

La privatizacion ocurre cuando las
acciones de capital o las activida~
des relacionadas con la produc-
cién debienes y servicios publicos
previamente en manocs de cuer-
pos estatutarios o compafiias se-
miplblicas, son permanente-
mente transferidos a companfias
privadas o af sector privado en
general en el sentido mas amplio
(incluye inversionistas privados,
trabajadores, efc.).

La anterior estrategia en buena
medida ha surgido porque se conside-
ra que ef sistema econdmico vy la Ad-
ministracion Pdblica presentan una
crisis de gobernabilidad que es nece-
sario superar, por lo tanto se hace
indispensable ajustar ambos siste-
mas, ya que "gobernar exige que se
articulen permanentemente tres varia-
bles: el proyecto de gobierng, la capa-
cidad de gobierno {de condugcion) v la
gobernabilidad del sistema (para el
actor protagonista)".5

Dicha sobrecarga se manifiesta
en una crisis de gobernabilidad del
sisterna, debido a que el sistema poli-
tico-administrativo del Estado, no pue-
de procesar las excesivas demandas
que sobre él se formulan. Esta sobre-
carga sobre el sistema de Administra-
¢ién Publica se ve incrementada no
sdlo por los desequilibrios macroeco-
némicos mencionados, sino por la cre-
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ciente deuda social acumulada, cuya
gestion efectiva es impostergable si
se desean sistemas politicos demo-
créticgs viables.

La privatizacién puede ser tam-
bién definida como "un cambio hacia
manos no gubernamentales de algu-
nas o de todas las tareas de produc-
c¢ién de un bien o un servicio que ha
sido producido por el sector publico o
que pudo haberlo sido".®

Gran cantidad de esquemas ca-
ben dentro de esta amplia definicién.
Una reciente encuesta mencionaba
los siguientes: contratacion, franqui-
cias, subsidios, aportes financieros,
estimulo a las organizaciones priva-
das que asuman determinadas com-
petencias, reduccion de fa demanda
de servicios, obtencidn de ayuda tem-
porai de firmas privadas, uso de las
tasas para ajustar la demanda vy for-
macién de empresas mixtas.” De lo
anterior, se desprenden multiples
formas y modalidades de privatiza-
cion que van a ser abordadas mas
adelante.

Ajuste y privatizacion:
opciones de politica

Anie la situacién descrita anterior-
mente, la necesidad del ajuste del sis-
tema econdémico y del sistema de

6. Bendick, Marc. "Privatizar la distribucion de
servicios de bienestar social: una idea a ser
considerada seriamente”. En CLAD. Provi-
sion de servicios publicos a través de medios
privados. Caracas: CLAD, 1992. Seleccidn
de Documentos Clave 9 (1) 143-144.

7. ibid. p. 144,
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Administracién Pulblica es evidente.
Se trata de ajustar las economias y
sisternas administrativos para hacer-
los mas eficientes. Ademas se requie-
re de un sistema de Administracion
Publica simplificado que garantice
apoyo para lareactivacion econdémica,
asi como de un aparato flexible y efi-
caz en la gestion de la deuda social
acumulada.

La situacién resumida entonces
es: desequilibrio econdémico interno y
externo, deuda social acumulada, so-
brecarga del sistema politico adminis-
trativo, complgjidad e hipertrofia del
sistema de Administracion Puablica.
Como resultado de dicha situacion
ocurre la ingobernabilidad tanto del
sistema econdmico, como del sistema
politico y del sistema de Administra-
cion Publica, que es el mecanismo de
conversion de fos anteriores como ex-
presién del Estado.

Ante ese panorama es obvia la
tesis de la inevitabilidad del ajuste del
modelo de desarrollo y de las organi-
zaciones econdmicas, politicas y so-
ciales. Lo queno es cbvic y enloque
no hay consenso, es que sea Unica-
mente por medio de la privatizacion
que sea posible hacer mas efectivas
las organizaciones del sector publico.

El otro problema no resuelio, es el
de la viabilidad politica del ajuste y la
privatizacion, cuyos obstaculos mas
grandes consisten en vencer la resis-
tencia natural al cambio, estoesa fa
incertidumbre y cdmo enfrentar €l re-
acomodoe de grupos y sectores socia-
les, l0s que se veran positiva o negati-
vamente afectados por las medidasde
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ajuste, ya que inevitablemente hay
sectores que se benefician del cambio
y Otros no.

"El modo en quela gente recibe un
cambio tiene que ver con el hecho de
que sienta que puede o no controlarlo.
El cambio es emocionante cuando
une lo hace perg es amenazante si se
lo hacen a uno™®. El ajuste del sector
publico generalmente encuentra una
gran resistencia en los empleados pu-

‘blicos en primera instancia y en los
sindicatos que dicen representarlos,
sobre todo porque los eventuales be-
neficios del ajuste no son tan claros,
mientras que los costos del mismo si
lo son y se manifiestan en el corto
plazo, no asf los beneficios gue estan
rodeados de la incertidumbre caracte-
ristica del largo plazo.

Vistos de una manera abstracta, ia
estabilizacién y el ajuste plantean
el problema clasico de los "bienes
publicos" para las democracias li-
berales. Los costos son inmedia-
tos y especfiicos. Se puede espe-
rar que los grupos se movilicen
contra el hecho de asumir costos.
En contraste los beneficios son
difusos y a largo plazo. No se
puede esperar que nadie se movi-
lice, al menos con algun entusias-
mo, a favor de este tipo de
beneficios.

8. Rosabeth Moos Kanter. “El manejo del as-
pecto humano del cambio". Revista INCAE.
4 {1): 54, Primer semestre, 1990.

9. Forrest Colburn. "La dimensién politica det
ajuste estructural: el caso de Costa Rica”.
Revista INCAE. 4(1): 23, Primer semestre,
1988.

energ-diciembre/1995

Transitoriamente al menos, algu-
nos sectores pueden salir perjudica-
dos por los cambigs, 10 que de hecho
implica un factor negativo de presién
en contra del ajuste, de ahi la impor-
tancia que los cambios en las politicas
de privatizacién y empleo piblico sean
el resultado de la concertacion y el
consenso de los grupos involucradoes.

En los programas de ajuste y pri-
vatizacién propuestos por los organis-
mos financieros internacionales,
adoptados y en ejecucion por la gran
mayoria de los gobiernos de la region,
resalta un aspecto de gran importan-
cia para la Administracion Publica que
es: cémo dichos programas de ajus-
te y privatizacion afectan el activo mas
valioso de toda organizacion: el recur-
so humano?

La relacién entre programas de
ajuste estructural y las politicas de pri-
vatizacién con la gestién de los recur-
sos humanos en la Administracion
Publica, es de una importancia vital;
ya que, del manejo que se haga de
esta variable depende en gran medida
el éxito.o el fracaso de los programas
de ajuste y las politicas de privatiza-
cién. Lo anterior por cuanto la dispo-
sicién de los servidores publices hacia
el cambio y el ajuste pueden ser un
elemento facilitador del proceso o un
obstaculo para el mismo.

Se requiere de una actitud creati-
va e innovadora, para enfrentar los
retos y los cambios del modelo de
desarrolio y de la Administracién Pi-
blica de cara a los cambios tecnoldgi-
cos y los cambios en el sistema
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econémico mundial {nuevo orden in-
ternacional).

Dos variables directamente rela-
cionadas con el ajuste y los recursos
humanos en el sector publico son: Ia
tendencia a la privatizacion v la reduc-
cién de personal en la Administracion
Plblica. La privatizaciéon de empre-
sas, instituciones, o partes de organi-
zaciones publicas, obviamente afecta
el recursoc humano y la administracién
del mismo.

Los tedricos del ajuste dicen que
hay que reducir personal y que hay
que privatizar, pero no sabemos a
ciencia cienta qué va a pasar con el
recurso humano cesante producto de
fa privatizacién y la reduccion de per-
sonal en el sector pdblico. "Un com-
ponente continuo de las medidas de
estabilizacién es la reduccion del sec-
tor publico. También en este caso
hay un obstaculo politico. Una quinta
parte de los trabajadores del sector
publico esté organizada en un podero-
so conjunto de sindicatos. Se ha mos-
trado pronto a resistir los intentos por
reducir el sector publico".°

No hay que olvidar ta precaria si-
tuacién socioeconomica de nuestros
paises a ia hora de tomar decisiones
en esta variable tan sensible. Debe-
mos pensar en alternativas de politica
que atenien el impacto del ajuste en
el empleo. Aparte de la reduccion de
personal persey de la privatizacién de
empresas o entidades gubernamenta-
les, no existe una politica estatal cohe-

10. ibid, p. 22.
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rente respecto ala gestién del empleo
pablico.

Exjsten diferentes térmings o eu-
femismos para referirse a este palpi-
tante tema de nuestra realidad
politico-econdmica. Hay a su vez dife-
rentes modalidades de privatizacion.
La privatizacién de organizaciones pu-
blicas 0 sus partes pasa por una dis-
cusién y un debate de fondo sobre las
funciones del Estado y no solamente
sobre cudles instituciones deben ser
estatales. Se debe asegurar al Esta-
do funciones estratégicas indispensa-
bles para el logro del bien comdn y
del desarroflo econdmico con equidad.
No se trata de defender o privatizar
instituciones a ultranza, se trata de
definir cudles deben ser las funciones
estratégicas fundamentales del Esta-
do. Se debe ademés redefinir la fun-
cion reguladora del Estado mediante
estructuras simples que administren
los instrumentos de politica para la
regulacion de la actividad privada.

Caracterizacion de un proceso
de modernizacion

Los modelos del proceso de mo-
dernizacién gue se pueden impulsar
varian de un pais a otro y dentro del
mismo pais también cambian de un
sector a otroy de unainstitucion a otra.
Este no debe ser indicativo de la exis-
tencia de problemas de concepcion,
porque a partir de las ideas previas se
puede inferir qgue los modelos concep-
tuales pueden ser diferentes vy los
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modelos de abordaje también; sin
embargo serfa Util tratar de carac-
terizar un proceso de modernizacion
del sector piblico, con los siguientes
elementos:

a} Cambios profundos: 10s apara-
tos gubernamentales cuestionan su
papel fundamental de conformidad
con el modelo de desarrollo adoptado
y de ahi se derivan los planes, progra-
mas, proyectos y acciones a impulsar.
Cuando fas modificaciones gue se de-
cide impulsar no son profundas, la po-
blacién lo percibe y las caracteriza de
“reformas cosméticas”, lo cual lleva a
una pérdida de credibilidad de la so-
ciedad y desmotivacion de los que
impulsan y disefian la modemizacién,
a menos que se trate de procesos
puntuales en cuyo caso no se debe-
rian incluir bajo esta denominacion.

En términos generales las refor-
mas propias de los procesos de mo-
dernizacién incluyen modificaciones
en los siguientes ambitos:

e Politico: con modificaciones en la
dindmica tradicional entre los dife-
rentes actores de la economia,
con tendencia a fa democratiza-
cidn politica que se manifiesta en
un incremento de la participacidn
de sectores notradicionales (entre
ellos los usuarios y el sector priva-
do) en la gestién publica, asicomo
fa devolucidn de funciones a los
gobiernos locales.

® Funcional: con un replanteamien-
to critico de las responsabilidades
del aparato gubernamenta! y ia
consiguiente transferencia de fun-

enero-diciembre/1995

ciones a ofros sectores; asumien-
do el gobierno central y sus insti-
tuciones una funcidon rectora,
contralora y facilitadora parala ac-
tividad nacional, transfiriendo fas
funciones operativas al sector pri-
vado o a los gobiernos locales.

Econdmico: tratando de impulsar
un nuevo ordenamiento econdmi-
co tal que permita a los paises
lograr mayores niveles de compe-
titividad en los mercados interna-
cionales para que se inserten en
la giobalizacién mundial. Adicio-
nalmente estimulan la participa-
cidn privada en la provision de
servicios pdblicos como un meca-
nismo dinamizador de la econo-
mia y la blsqueda de medics mas
eficientes de captacién fiscal.

Social: mediante el analisis critico
de los programas sociales y de los
grupos a los que estan dirigidos, a
fin de eliminar los programas poco
impactantes, fortalecer aguellos
capaces de inducir un grado supe-
rior de bienestar social y focalizar
los grupos de poblacién que seran
cubiertos por cada programa.

Gerencial: induciendo las modifi-
caciones necesarias para incre-
mentar la eficiencia del aparato
estatal mediante la ingenieria or-
ganizacional y de procesos, 1a re-
duccién de la planilia publica, la
tecnificacion de los recursos hu-
manos, la descentralizacion de
los programas y ofra estrategias
semejantes. '
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b) Revisar y redefinir grandes seg-
mentos del aparato ptblico: esta ca-
racteristica se deriva de la multisecto-
rialidad que revisten la mayoria de
funciones piblicas, es decir, que al
profundizar en una institucion, se en-
cuentra que los problemas no estan
de! todo vinculados al funcionamiento
interior, sf no mas bien en muchos
casos determinados por el accionar de
otras instituciones, en cuyo caso se
hace necesaria una visién sectorial,
pero en otros casos el problema tiene
una horizontalidad tal que atraviesa
todas las estructuras de la Administra-
cion Publica, por lo que se requiere un
analisis global. Debido a ello, cuando
se inicia un proceso de moderniza-
cién, se debe estar en la disposicion
de entrar en otros segmentos que al
inicio no se habian pensado, porque
no hacerlo significa impulsar reformas
puntuales que muy peco impacto po-
dran tener en los servicios publicos.

¢) Velocidad de los cambios: en el
proceso de modernizacion se deben
definir programaciones que incluyan el
corto, mediano y largo plazo, pero la
velocidad de aplicacion o de avance
del proceso, en general depende de
un conjunto de factores entre los cua-
les hay que considerar aquellos de
indole estrictamente politica, sin des-
cuidar los aspectos técnicos.

Es importante tener en cuenta que
para disefiar el futuro, es necesario
reflexionar profundamente en lo ac-
tual, habiendo estudiado cuidadosa-
mente el pasado, esta es una leccién
que se ha heredado de los grandes
fildsofos griegos y que sigue siendo
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pertinente, sobre todo en un proceso
como al que se hace alusidn.

d) Todo esta sujeto a ser afecla-
ble: ésta caracteristica se basa enin-
terdependencia de las funciones
publicas. Por ello no es posible pen-
sar en compariimientos definidos con
criterios muy deterministas y que no
serd necesario trascender los limites
establecidos; por el contrario, se debe
pensar que dependiendo del grado de
profundidad del andlisis asi sera la
necesidad deteneren cuenta otros as-
pectos o dreas de trabajo que inicial-
mente ne habian sido considerados.

e) Cambios trascendentales en ef
papel del Estado: los cambios en las
estructuras institucionales o sectoria-
les dentro de un concepto amplio de
modemizacién del Estado, casi siem-
pre se derivan de una revisién del pa-
pel del Estado, porque es a partir de
ahi que surgen las readecuaciones, el
resultado final suele ser que esto invo-
lucra profundas modificaciones en el
esquema funcional y organizacional
del sector pablico, con un replantea-
miento de las funciones del Estado.

f) Reformas juridicas: dado que el
engranaje total del Estado se basa
en leyes, pantiendo de la Ley Primaria
que esla Constitucion de la Republica,
se derivan diferentes cédigos y leyes
que norman el ordenamiento de la
sociedad, per ello no se puede pensar
en cambios profundos sin incluir re-
formas de tipo legal. Este es un as-
pecto bien importante en todo proceso
de modemizacion, por lo que se re-
quiere impulsar un proceso analitico,
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de formatal, que permita identificar los
aspectos legales vinculados a la idea
general de la modernizacién, para im-
pulsar preferiblemente antes que
otras reformas las juridicas, ya que de
este modo se podria facilitar el resto
de maodificaciones.

@) Combinacion de politicas: nada
funciona aisladamente, por lo gue no
se puede impulsar politicas de des-
centralizacién, si no se acompaian
politicas de desarrollo de los gobier-
nos locales, que incluyan aspectos ta-
les como: consideracicnes técnicas,
financieras, subsidios, gasto, adminis-
trativas, de participacion privada y
otras.

h) Coherencia entre lo general y lo
particular: debe evitarse el enfrenta-
miento entre lo institucional y lo secto-
rial por un lado y por otro entre lo
sectorialy lo global, ya que ello llevaria
a un desgaste politico innecesario que
no permitiria el avance coherente que
se requiere. Por ello lo que debe ha-
cerse esfomentar el didlogo positivo y
constructivo entre los diferentes acto-
res de proceso. En este aspecto es
importante pensar que todo lo que se
hace en materia de reforma es con la
Unica y exclusiva idea de mejorar la
cantidad y calidad de los servicios
publicos.

i) Transicion: en todo proceso de
reforma las instituciones involucradas
cuya exjstencia se decide mantener,
deben dejar de hacer algunas funcio-
nes, pero deben continuar realizando
otras, al tiempo que quizé deban asu-
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mir nuevas, a este estado se le ha
dado en llamar transicién, el cual re-
presenta un aspecto dificil de adminis-
trar, por lo que conviene definir una
estrategia para enfrentarlo, porque las
instituciones (sus funcionarios) se
sienten afectadas y reaccionan, por o
que para garantizar que las acciones
impulsadas fructifiquen, es necesario
poner mucha atencibn en este
aspecto.

j) Informacion ciudadana: todo
proceso de reforma debe clarificarse
ante la ciudadania, con la finalidad de
buscar reacciones favorables y en-
contrar aliados naturales al proceso,
pero esto es imposible sin una estra-
tegia de comunicacién a nivel institu-
cional y social, para lo cual se deben
utilizar los medios apropiados, de
modo que no vaya a causar efectos
negativos. Por lo tanto, se requiere
ser cuidadoso enlo que se informa, no
con el animo de engaiiar si no con la
finalidad de lograr entendimiento.

k) Instancia nacional de reforma:
la modernizacién del Estado requiere
una instancia nacional, s decir, que
en el mas alto nivel decisorio exista la
voluntad de impulsar el proceso, esto
no significa que si-no existe un plan
nacional no se puedan impulsar refor-
mas, pero es conveniente contar con
un plan, con lineamientos generales
orientadores de las acciones, esto en
beneficio de fa sostenibilidad de las
reformas y para evitar incoherencias
futuras entre acciones y proyectos de
modernizacion.
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&Como impulsar el proceso
de modernizacion?

Los procescs de modernizacion
tienen diversas aristas y no hay rece-
tas para impulsarlos, ni para disefiar-
los, més bien lo que debe privar es el
analisis de cada caso. No obstante,
existen algunas consideraciones de
tipo general que conviene plantear, ya
que podrfan ser titiles como directrices
de trabajo en este complicado campo
de accion.

Modelo de gestion
para impulsar el proceso

Para impulsar un proceso de re-
forma a veces conviene utilizar como
modelo de gestion una especie de
“dictadura democratica”. El término
recoge dos posiciones verdaderamen-
te opuestas para tomar decisiones: la
“dictadura” que supone una completa
verticalidad, es degir, la ausencia total
de la consulta previa y la disposicion
de no cambiar el contenido de la deci-
sién, ante comentarios de otras perso-
nas; se actla entonces como “actor
racional Unico”, tal como lo tipifica el
autor de teoria de decisiones Pedro
Pavezi. Este modelo supone que el
decisor es capaz de visualizar todas
las alternativas posibles ante una si-
tuaciéon dada y que ademas tiene la
capacidad de identificar la mas conve-
niente basado en su propio criterio.
Por el lade de 1a “democracia”, se su-
pone gue la toma de decisiones se
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basa en un proceso participativo y de
consulta permanente, en donde todos
pueden opinar y al final la decision
elegida es aquella que a juicio de
los interesados properciona mayores
beneficics.

Lo anterior implica que para impul-
sar un proceso de reforma es necesa-
rio dar participacién a diferentes
actores, pero hasta un punto en el que
se hayan recogido elementos que per-
mitan tomar una decisién acertada y
no esperar hasta que el dlitimo de los
involucrados esté de acuerdo. Esto
obliga a que el equipo a cargo del
disefio de la modernizacion debe ser
capaz de identificar el momento apro-
piado para limitar las consultas y los
grupos consultivos, para proceder de
inmediato a impulsar las acciones de
reforma.

Definir método inductivo
o deductivo

De hecho existen procesos que
van de lo particular a lo general, mien-
tras que otros procesos en sus plan-
teamientos, sostienen que se requiere
una vision global previc a impulsar
acciones particulares, ninguna de es-
tas posiciones se puede tipificar de
mas légica o conveniente, sera enton-
ces la realidad préctica de cada caso
y las condiciones del entorno de ia
institucidn donde se aplican las refor-
mas, ias que determinaran lo mas con-
veniente. Por lo anterior se debe
estar siempre con una mentalidad
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abierta, para aceptar cambios de pa-
radigmasy no quedarse con un mo-
delo normativo cerrado y dnico, el
cual podria tener enormes beneficios
en un momento determinado y en una
circunstancia especifica, pero ello
no implica gue se debe adoptar
como una ley inamovible.

La reflexidn sobre la constante del
cambio hace necesariamente que los
profesionales y técnicos que trabajan
en disefio e impulso de la moderniza-
¢ion, deben estar atentos para captar
las sefiales del ambiente interno y ex-
terno de las organizaciones objeto del
proceso de reforma, para que puedan
constantemente adoptar nuevos enfo-
ques, como medio para enriguecer su
propio nivel cognoscitivo y por 10 mis-
mo quedar en mejores posibilidades
analiticas sobre los procesos y siste-
mas con los cuales estan tratando.

Necesidad de un liderazgo
efectivo

El elemento que sin duda repre-
senta la clave fundamental paraimpul-
sar un procesod de modernizacién, es
que al frente del mismo se encuentre
un verdader lider, es decir, un funcio-
nario de alto nivel con mentalidad am-
plia para comprender las complejida-
des del quehacer publico y con acceso
a los mas altos niveles decisorios del
gobiemo, para obtener las aprobacio-
nes que hagan fluido ef proceso. Ade-
mas debe poseer una alta sensibilidad
social, capacidad para promover pro-
yectos y negociar apoyos para benefi-
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cio del proceso, contar con credibili-
dad en todas sus acciones y que sea
un verdadero integrador de esfuerzos
mediante el desarrolio de un estilo de
gerencia moderno, identificado con el
proceso e inductor de la integracion de
equipos de trabajo.

Monitoreo y evaluacion
del proceso de modernizacion

Toda accién humana requiere de
un seguimiento durante el proceso y
de una evaluacién al final, como medio
para retroalimentar procesos simila-
res futuros y de garantizar el logro de
los objetivos propuestos.

El monitoreo

Bl seguimiento o monitoreo se
rea-liza sobre la marcha de los proce-
so0s y verifica tiempos y utilizacion de
recursos en las proporciones requeri-
das, lo cual permite tomar decisiones
correctivas a fin de ajustar el resultado
a los objetivos de mayor alcance.
Desde luego, para realizar el monito-
rec se requiere tener como base un
esguema programatico que permita
visualizar con claridad et encadena-
miento de acciones predefinidas.

La evaluacion

La evaluacion en el contexto de
los procesos de moderizacion, se
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puede hacer referida alos avances, o
cual seria una evaluacion concurrente
o se puede visualizar una evaluacién
de resultados, en cuyo caso se referi-
ria al grado de alcance de los objetivos
operacionales del proyecto de refor-
ma. Pero también puede orientarse el
proceso evaluativo a conocer el im-
pacto de las reformas impulsadas, en
donde se estaria realizando una eva-
luacion de efectividad de las acciones,
la cual requiere desarrollar una pers-
pectiva de mas largo plazo que las
anteriores, pero mucho mas significa-
tiva; ya gue si un plan define realizar
dos cambios importantes en una insti-
tucion en un arfo, al final de dicho
periodo se visualizaria la realizacién
de los dos cambios previstos, quedan-
do pendiente analizar el impacto de
dichos cambios.

Enlos procesos de modernizacion
se hace necesario tener programacio-
nes definidas, sobre las cuales sepue-
da aplicar el monitoreo, asi como
objetivos operacionales y de politica,
para realizar las evaluaciones, en las
tres dimensiones seraladas; es decir,
evaluar el avance, el resultado y el
impacto. Estas evaluaciones se reali-
zan en momentos diferentes y propor-
cionan la pauta para tomar las
decisiones oportunas, lo cual es fun-
damental sobre todo porque, para im-
pulsar la modernizacion del sector
publico, generalmente concurren dife-
rentes agentes externos a la institu-
cidén objeto de reforma, quienes
participan proporcionando asistencia
técnica o financiera y en ambas situa-
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ciones estaran interesados en cono-
cer los progresos de aquellas politicas
publicas en las que estan brindando su
contribucién.

Por lo antes sefialado, es conve-
niente que las instituciones responsa-
bles de impulsar los procesos de
modernizacién, definan una periodici-
dad para realizar la evaluacién, de
modo que puedan contar con elemen-
tos objetivos y de esta forma mostrar
a los criticos, a quienes dirigen el pro-
ceso global y a quienes proporcionan
asistenciatécnica o financiera, los pro-
gresos concretos alcanzados en los
periodos predefinidos.

Necesidad de una red
de contactos

Como un elemento Util para moni-
torear, comparar y evaluar los proce-
s0s de modernizacién, es conveniente
mantener un intercambio de experien-
cias con los profesionales y técnicos
responsables de procesos similares
en otfras institucicnes u otros paises;
ya que ello permite capitalizar expe-
riencias, de modo que se puede forta-
lecer no s610 el proceso de evaluacion
y monitoreo, sino el proceso mismo de
modernizacion. Por otro lado, se debe
tener en cuenta, que nadie ha escrito
la dltima patabra en ningan campo del
conocimiento, por lo tanto, los profe-
sionales y técnicos que frabajan en
procesos de modernizacién a veces
impulsan acciones o proyectos, sin
que tengan un referente vélido para
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hacerlo y es en el proceso de inter-
cambio de ideas con homélogos don-
de pueden encontrar las explicaciones
a algunos éxitos o fracasos, esto evi-
dencia la necesidad de constituir pe-
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quefias redes de informantes claves y
promover aquellos mecanismos que
potencien el intercambio deideasy los
andlisis conjuntos, es decir, socializar
el conocimiento A
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Transformacion del Estado:

Costa Rica*

DESCRIBE EL PLAN NACIONAL DE COMBATE A LA POBREZA PARA EL PERIODO 1994-1998
Y ENUMERA LOS CAMBIOS EFECTUADOS A RAIZ DE ESTE PROGRAMA EN 1995 EN LOS
SECTORES AGROPECUARIO, GOBIERNO, FINANCIERO, ECONOMICO, EXTERNO Y TRANS-
PORTE, ASI COMO LAS ACCIONES Y PROGRAMAS PARA 1996. EN ESE ULTIMO ANO, LAS
INSTITUCIONES DEL SECTOR SALUD Y EDUCACION RECTOREAN LAS MEDIDAS DE REFOR-

MA EN SUS RESPECTIVOS CAMPOS.

Objetivos inmediatos
y reforma del sector publico

En la actualidad, con el fin de
coadyuvar en la misién del Estado de
proteger y mejorar la calidad de vida
de los costarricenses, €l Programa de
Transformacion del Estado se propo-
ne: transformar, descentralizar y mo-
dernizar la administracién publica
costarricense, con el fin de aumentar
su eficiencia, mejorar los servicios y
reducir el gasto publico.

El Programa de Transformacion
del Estado, busca un cambio del mo-
delo de Estado benefactor para cons-

* Documento elaborado por el ICAP en base
a los Programas de Reforma y Moderniza-
cién del Estado en Centroamérica. Ver-
sién consultada con las instancias a cargo
de la Modernizacién del Estado en Costa
Rica.
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truir un nuevo paradigma que res-
ponda a las necesidades del desarro-
llo equilibrado y democratico, median-
te nuevas concepciones de estructura
y funcionamiento basados en princi-
pios de eficiencia, propiciar la compe-
tencia, mejorando los mecanismos
para coordinar y facilitar la participa-
cién ciudadana y la iniciativa privada.

El Programa se propone volver a
poner el Estado al servicio de toda la
sociedad, atacando las ineficiencias y
los privilegios que ahogan al sector
publico, preservando siempre su pa-
pel central para garantizar un desarro-
llo solidario y sostenible. Segun los
planes actuales, el Estado debe seguir
siendo un’'timén para el desarrolio.
Debe, sin embargo, recuperar la efi-
ciencia que ha perdido y modificar los
esguemas tradicionales de presta-
cion directa de los servicios, por los de
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una. mayor participacién del sector
productivo.

E! nuevo modelo evoluciona hacia
un Estado fuerte en la orientacion de
los servicios basicos a la comunidad,
pero austero en fa administracidn y
prestacion directa de estos servicios.
Bajo el nuevo esquema el Estado
debe, sobre todo, dictar politicas,
orientar el gasto y lainversién publica,
controlar y evaluar resultados. La eje-
cucion de los programas debe ser rea-
lizada prioritariamente por el sector
productivo.

Dentro del proceso de transforma-
¢ién del Estado, siempre tomando en
cuenta proteger la cultura homogé-
neay consensual del costarricense, se
da prioridad y estimulo a la conforma-
¢ion de sociedades de trabajadores
del sector publico, que se integren
a la prestacién de los servicios y
continlen colaborando con los ob-
jetivos de fas instituciones plblicas
dentro de un nuevo concepto de des-
burccratizacion.

Los cambios en el pangrama mun-
dial de apertura y globalizacién, ejer-
cen una gran presion sobre los costos
y la competitividad del sector produc-
tivo nacional, €l cual se ve directamen-
te afectado por la ineficiencia estatal,
el exceso de regulaciones, las malas
condiciones de la infraestructura del
pais, la crisis fiscal y las elevadas ta-
sas de interés.

Se hace un esfuerzo por eliminar
la excesiva centralizacién, trasladan-
do funciones y decisiones, a las comu-
nidades. Esta democratizacién es
indispensable, para que la poblacién

248

se sienta efectivamente identificada
con el Estado y sus instituciones y se
comprometa efectivamente en el de-
sarrolle del pals.

Descripcion de lo realizado
de abril a diciembre de 1995

Reforma sectorial e institucional

Este componente promueve e es-
tudio de cada sector tendente a au-
mentar su eficiencia y eficacia, asi
como a reducir sus costos, mediante
las siguientes acciones:

o Fusionar ministerios e institu-
ciones con el fin de mejorar la
coordinacién.

o Eliminar duplicidades y funciones
innecesarias.

¢ Reducir plazas en las dreas de
apoyo y fortalecer las funciones
sustantivas.

o Regionalizar los servicios hacia
las zonas rurales y las areas
afectadas.

o Elaborar y tramitar los cambios le-
gales requeridos.

Entre los sectores e instituciones
prioritarios, estan:

Sector Agropecuario: concluir la
reforma ya iniciada de este sector me-
diante la ejecucion de las transforma-
ciones institucionales en proceso y los
cambios legales necesarios.
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Sector Gobierno: fusionar los Mi-
nisterios de Seguridad y Gobernacién
y llevar a cabo la reestructuracién in-
terna del Ministerio de ia Presidencia,
y concluir la reestructuracion del Mi-
nisterio de Planificacion Nacional y
Politica Econémica, MIDEPLAN, para
integraria como oficina asesora de
alto nivel de la. Presidencia de la
Republica.

Sector Financiero: coordinar con
los equipos especializados de este
sector, para la gjecucidon y puesta en
marcha de la reestructuracién en es-
tudio, tendente a hacer eficiente el
sistema y a reducir los costos sociales
y de intermediacion en que se incurre
actualmente.

Sector Econdmico: fusionar los
Ministerios de Ciencia y Tecnologia, y
Economia, Industria y Comercio, asi
como los cambios institucionales que
muestren los estudios.

Sector Externo: realizar la rees-
tructuracion interna de Ministerios de
Relaciones Exteriores y su coordina-
cion institucional relativa a las relacio-
nes comerciales internacionales.

Sector Transportes: reestructurar
el ministerio y las instituciones que lo
conforman, incluyendo puertosy aero-
puertos.
¢ Reorganizaciones institucionales

terminadas:

o Banco Hipotecario de la Vi-

vienda

o Consejo Nacional de Produc-
cion

o Comision Nacional de Emer-
gencias

enero-diciembre/1995

]

Direccién de Asignaciones -Fa-
miliares
Ministerio de Hacienda

o}

Q

Instituto de Desarrollo Agrario

Q

Ministerio de Agricuitura y Ga-
naderia

o Ministerio de Recursos Natura-
les, Energia y Minas

o Sistema Nacional de Radio y
Television

¢ Fusion de Instituciones

o Ministerio de Ciencia y Tecno-
logia - Ministerio de Economia,
Industria y Comercio

o Ministerio de Gobernacién - Mi-
nisterio de Seguridad

o Centro para la Promocién de
las Exportaciones y las Inver-
siones, CENPRO - Zonas Fran-
cas - Consejo Nacional de
Inversiones

e Cierre de Instituciones

o Instituto Costarricense de Fe-
rrocarriles, INCOFER

o institutc de Fomento y Asesoria
Municipal, IFAM

o Consejo Nacional de Investiga-
ciones, CONICIT

Con las medidas adoptadas sobre
el cierre de instituciones y las fu-
siones, se estima que el ahorro presu-
puestario alcanza aproximadamente
a los dos mil millones de colones
(¢2.000.000.000).
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® Reorganizaciones institucionales
en ejecucion

o Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantariltados,
ICAA

o Ministeric de Transportes, con
énfasis en los puertos

o Instituto Nacional de Aprendi-
zaje, INA

o Ministerio de Hacienda

o Ministerio de Relaciones Exte-
riores, Servicio Exterior

o Ministerio de Seguridad Publica

o Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo, INVU

o Servicio Nacional de Electrici-
dad, SNE

o Correos y Telégrafos de Costa
Rica, CORTEL

e Reforma del régimen de empieo
publico

Este componente busca promover
la legislacion necesaria que permita
una mayor equidad y justicia, en rela-
cién con las remuneraciones, los in-
centivos y el régimen de empleo. Se
busca ademas, modificar los siste-
mas, de tal manera que, ademas de
velar por la estabilidad promuevan la
eficiencia, la productividad y la honra-
dez de los servidores publicos.

® Programa de generacion de
empleo
Dentro del esquema de Transfor-
macién del Estado, se identifica la ne-
cesidad de que un grupo de trabaja-
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dores estatales sean movilizados dela
funcién pablica a la gestion privada, o
cual involucra nuevos retos al mer-
cado de trabajo y plantea la necesidad
de desarrollar alternativas de apoyo.
Este prograrma tiende a generar nue-
vas fuentes de empleo, asi como a
capacitar a los servidores publicos
que se trasladen al sector privado,
para procuraries una insercion de
acuerdo con losrequerimientos de ese
sector. Se divide en los siguientes
proyectos.

Reduccion voluntaria de plazas
del sector publico

Con este programa se logré la eli-
minacion de 4.229 plazas, las cuales
tienen un costo anual aproximado de
¢6.000 millones de colones.

Este programa tiene la particulari-
dad de que acepta unicamente ias so-
licitudes de retiro, en aquellos casos
en que los jerarcas delas instituciones
afectadas consideren pertinente vy
apropiada la reduccidn.

Reinsercion laboral
de Ios trabajadores cesados
del sector publico

El programa ha desarrollado un
sistema de informacién denominado
Bolsa de Empleo que integra en forma
sistematica las ofertas de trabajo del
sector empresarial, las posibilidades
de capacitacion y las demandas de
trabajo generadas por el sector
publico.
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El programa incluye también un
plan de formacién y capacitacién para
exfuncionarios, que es coordinado
con & Instituto Nacional de Aprendiza-
je y ofrece en forma gratuita, mas de
50 cursos con una capacidad inicial de
4000 participantes anuales.

Para los exfuncionarios que de-
seen en forma organizada constituir
empresas productivas y de servicios,
el INA tramita su capacitacion en ges-
tién empresarial, y se cuenta con fi-
nanciamiento para los proyectos
factibles. En el caso de tas Socieda-
des Anénimas Laborales —SAL—, el
INA ofrece la asesoria para desarrollar
los estudios técnicos y dar seguimien-
to a las nuevas empresas.

e Desincorporaciones y contrata-
ciones

Mediante los estudios sectoriales
e institucionales se han determinado
las instituciones con posibilidades a
ser desincorporadas y 10s senvicios
que pueden ser contratados externa-
mente. Ya se encuentra en proceso
de aprobacién legislativa Ia desincor-
poracion de instituciones tales como:
Corporacidn Bananera Nacional
—CORBANA—, Instituto del Café de
Costa Rica —ICAFE-, Oficina de Semi-
llas, Liga Agricola Industrial de la Cafla
de Azlicar —LAICA—, Imprenta Nacio-
nal, Correos y Telégrafos —<CORTEL-,
Sistema Nacional de Radio y Televi-
sion Cultural —SINART—, Instituto de
Fomento y Asesorfa Municipal—IFAM-,
Instituto Nacional de Fomento Coo-
perativo INFOCOOP-, Editorial Costa
Rica.
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e Proyectos de Ley pendientes de
tramite legislativo

o Agilizacion de tramites en los
bancos estatales

o Desincorporacion de correos
o Fusién de ministerios

o Cierre del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y
Tecnoldgicas —CONICIT-

o Modernizacién del Sector de
Comercio Exterior

o Cierre del Instituto de Fomento
y Asesoria Municipal —IFAM—

o Transformacién de Direccion
Nacional de Desarrollo de la
Comunidad —DINADECO—

o Traslado de algunas entidades
al sector privado

o Modernizacién del Sector Agro-
pecuario

Acciones para 1996

¢ Desarrollo de consensos para lo-
grar llevar a cabo las reformas que
requieren cambios legislatives.
Entre éstos se encuentran:

o Legislacién sobre empleo pu-
blico. _

o Modificaciones y ajustes a la
legislacion sobre contratacion
administrativa.

o Cambios a la Ley de concesion
de obra publica con el fin de
lograr su operatividad.
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o Modificaciones a las leyes que
sustentan {os monopolios pu-
blicos.

e Revision al sistema de control vy
desemperio institucional.
¢ Descentralizacién, modernizacion

y fortalecimiento de los gobiernos

locales.

e Reestructuraciones instituciona-
les y sectoriales.

o Reformas sectoriales e institu-
clonales

o Programa de reinsercion la-
boral

o Formacion de sociedades and-
nimas laborales

¢ Programa de simplificacion de los
tramites que mas afectan a los
costarricenses.

o Simplificacion de tramites a los
usuarios.

o Simplificacién de tramites inter-
institucionales.

® Seguimiento a las reformas lega-
les presentadas a la Asamblea Le-
gislativa.

Fuente: Presidencia de la Republica,
Transformacion del Estado.
24 de enero de 1996.

MEDIDAS EN EL AREA SOCIAL

En Io referente a la solucién de
problemas sustantivos y reformas ins-
titucionales, se vienen planteando o
realizando medidas en distintos secto-
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res del drea social. Aunque estas me-
didas estan relacionadas con ia refor-
ma del Estado, ellas son decididas vy
desarrolladas individualmente por las
instituciones involucradas.

Enlas dos secciones siguientes se
reseftan las acciones principales en
los sectores de la salud y ta educacién
y se sintetizan aspectos importantes
del Plan Nacional de Combate a la
Pobreza.

Sector Salud

A pesar de los logros innegables
del Sistema Nacional, construidos a lo
largo de méas de cincuenta afios, Costa
Rica se enfrenta a cuatro retos funda-
mentales en 10s servicios de salud:

¢ [l reto de la calidad, que empieza
por revertir el estancamiento y de-
terioro de la salud de los costarri-
censes y avanzar hacia los cam-
bios necesarios para enfrentar el
nuevo perfil epidemiolégico.

¢ E! reto de la cobertura real, que
consiste en garantizar el acceso
agil de toda la poblacién a buenos
servicios de salud, independien-
temente de donde habite y de su
condicion socioeconémica. Esto
significa enfrentar el reto de la
equidad, es decir, reducir las bre-
chas entre las y los costarricenses
de distintos sectores sociales y zo-
nas del pais.

¢ Elretodeponerlasinstituciones al
servicio de los usuarios, que impli-
¢4 acercar la prestacion de los ser-
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vicios de salud a las comunidades,
mejorar la relacién entre usuarios
y funcionarios del sistema y forta-
lecer la ética en la prestacion de
los servicios, con el propdsito de
hacerlos mas dignos y satisfac-
torios, tanto para los usuarios
como para los prestatarios de
€50S SeNvicios.

e Elreto de la eficiencia, que consis-
te en promover el uso racional de
los recursos y buscar un mayor
impacto en la prestacién de los
servicios, con el objetivo de redu-
¢ir costos y mejorar simultanea-
mente la calidad vy el acceso, para
que desaparezcan las enormes fi-
las o presas para obtener citas,
medicamentos, cirugias electivas

-y otros servicios.

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo
1994 - 1998 "Francisco J.
Orlich". Diagndstico y Estra-
tegia. Ministerio de Planifi-
cacién Nacional y Politica
Econdmica, 1994, pp. 88-89.

Alinicio de la presente administra-
cién se definié un conjunto de accio-
nes a las que se daria prioridad. Para
orientar todos los esfuerzos del sector
en el mismo sentido, se publicé y di-
vulgd un documento en el que se re-
sumian los 14 problemas que las
autoridades de salud consideraban
prioritarios y las acciones inmediatas
en gue se concentrarian los esfuerzos
iniciales.

Las tres primeras prioridades co-
rrespondieron al control del dengue y
la malaria, al control del sarampién y

enero-diciembre/1995

otras enfermedades prevenibles con
vacunacion y al rescate y fortaleci-
miento de los programas de atencién
primaria.

Para dar soporte legal se emitié un
decreto ejeuctivo declarando "emer-
gencia nacional en el campo de la
salud durante el tiempo que técnica-
mente se requiera, para: a) controlar
las epidemias de dengue y malaria; b)
restablecer los sistemas de atencion
primaria y el sistema de informaciény
vigilancia epidemiolégica; ¢) asegurar
et suministro suficiente de agua pota-
ble a la poblacién y la adecuada
disposicion de excretas; y d) solucio-
nar la crisis en el sistema hospitalario-
nacional".

Para enfrentar el deterioro de los
programas de atencién primaria y las
severas deficiencias en la atenciéon a
la salud a la poblacién, se adoptaron
medidas para iniciar lo antes posible
las acciones necesarias para el esta-
blecimiento de 800 equipos basicos
de atencién integral de la salud
—EBAIS—, proyecto compartido por el
Ministerio de Salud y la Caja Costarri-
cense de Seguro Social —~CCS5—.

Como parte de este proceso se
inicié un programa para la capacita-
¢ién de 500 asistentes técnicos de
atencién primaria.

Ante la necesidad de desarrollar
instrumentos y mecanismos para ha-
cer mas eficiente la gestién econémi-
cay financiera del Ministerio de Salud,
asi como la del sector, y para que el
Ministerio ejerza de manera eficaz la
rectoria, en 1994 sé inici6é un proceso
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de reorganizacion y fortalecimiento en
esa area.

Los distintos componentes que
conforman la reforma sectorial estan
contenidas en el Programa de Refor-
ma del Sector Salud, cuya formulacisn
se inicid hace varios afos y el cual
forma parte del proceso de reforma del
Estado.

Este programa busca corregir y
mejorar la capacidad operativa de las
instituciones de este sector, e introdu-
cir modificaciones al modelo de pres-
tacién de servicios de salud y a su
funcionamiento, v la organizacion y
funcionamiento del Sisterna Nacional
de Salud. Implica un amplio proceso
de desarrollo institucional a nivel sec-
torial, cuyo propdsito es garantizar el
gjercicio de la rectoria del sector por el
Ministerio de Salud.

Para lograr un enfoque de aten-
cién integral y continua de la salud de
las personas y del ambiente, plantea
un conjunto articulado de reformas,
destinadas a fortalecer la capacidad
de direccion y planificacion sectorial, y
a mejorar la cobertura, la accesibili-
dad, la oportunidad, la calidad y el
ambito de la operacion de los servicios
de salud, de acuerdo con las necesi-
dades de la poblacién y las condicio-
nes econdmicas del pais.

Para lograr estos propésitos, el
programa contiene ocho componen-
tes, o proyectos pilares: a) Rectoria y
fortalecimiento del Ministerio de Sa-
tud; b) readecuacién del modelo de
atencion; ¢) fortalecimiento institucio-
nal de la Caja Costarricense de Segu-
ro Social -CCS8—; d) fortalecimiento
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institucional del Instituto Costarricen-
se de Investigacién y Ensefianza en
Nutriciéon y Salud —-INCIENSA—; e) fi-
nanciamiento; f) sistema de informa-
cion y sistema de suministros; h)
Fondo Nacional de Formaciony Capa-
citacion en Salud.

Se describe seguidamente, en for-
ma resumida, lo referente a los pro-
yectos mencionados en a), b}, ¢}, d)
y h).

Proyecto de Rectoria
y fortalecimiento
del Ministerio de Salud

Su objetivo es fortalecer, en todo
ambito y nivel, la capacidad derectoria
de la produccion social de la salud de
esta institucion. Ademas, contribuir a
garantizar los principios fundamenta-
les de universalidad, solidaridad en el
financiamiento e integralidad en la
prestacion de los servicios de salud a
tas personas y equidad en el acceso a
ellos.

Para hacer operativa y efectiva
esa rectoria, el Ministerio debe ejercer
fas funciones estratégicas de direc-
cidn y conduccion, vigilancia de la sa-
lud, regulacién del desarrolio de la
salud, e investigacién y desarrolio
tecnolégico.

Por su gran trascendencia potitica
y social, mantendra los programas
prioritarios de Alimentacion y Nutri-
cion, Salud Ambiental y Promocion de
la Salud y ejercerd la rectoria en esos
campos. El proyecto define la misién
del Ministerio para cada uno de esos
campos.
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El proyecto consta de cuatro gran-
des componentes: a) desarrolio de
las funciones estratégicas de rectoria;
b} estructura organizacional, de finan-
ciamiento y presupuestaria; ¢) desa-
rrollo institucional; d) evaluacion de
impacto.

Han sido ya aprobadas una con-
siderable cantidad de propuestas refe-
rentes a esos distintos componentes.

El proyecto cuenta con recursos
por un monto de US$3.602.000,00
para su ejecucion, como parte de un
contrato de préstamo por US$42 mi-
llones, suscrito entre el Gobierno y &
Banco Interamericano de Desarrollo
~BID.- y aprobado por una ley emitida
en enero de 1994,

Proyecto de reforma y desarrollo
institucional de la Caja
Costarricense de Seguro Social

- CCSss

Su propésito es fortalecer esta
institucion para que cumpla eficiente-
mente sumisién, mediante una reade-
cuacion de su organizacion y estructu-
ra, vy el desarrollo de sistemas ope-
rativos funcionales y de una estrategia
de cambio y modernizacion que ga-
rantice una produccion de servicios de
calidad y eficiencia para la poblacion
beneficiaria.

Plantea los principios filoséficos
de laseguridad social que la organiza-
cion que se adopte tendra que hacer
validos. También sefiala los princi-
pios bajo los cuales debe guiarse el
fortalecimiento institucional.

enero-diciembre/1995

Asimismo, define cual es la misién
de la institucién y ios aspectos a los
cuales se deben orientar los objetivos
y funciones institucionales.

FProyecto de fortalecimiento

del Instituto Costarricense

de Investigacion y Ensefianza
en Nutricion y Salud— INCIENSA

Su objetivo general es fortalecer
esta institucién, orientando y focali-
zando su rol en las areas de control de
calidad y vigilancia de la salud. Para
ello, el proyecto incluye la elaboracion
de un estudio de factibilidad y la for-
mulacidn vy ejecucion de un programa
para el desarrollo institucional.

Se define la mision del INCIENSA
y se sefialan sus funciones estrategi-
cas. Lainstitucion funcionara como un
Laboratorio Nacional de Referencia
para identificar problemas especifi-
cos y confirmar resuitados de anélisis
de salud y de calidad del ambiente
humano.

Proyecto de readecuacion
del modelo de atencién

Este proyecto se caracteriza por
un enfoque biosicosocial del proceso
de salud vy enfermedad, para brindar,
a la salud de las personas y del am-
biente, una atencién integral y conti-
nua, con énfasis en las acciones de
promocian y prevencion, y fundamen-
tada en la estrategia de atencion
primaria.
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Se dirigird, principalmente, a la fa-
milia, la comunidad y el ambiente, ga-
rantizando una mayor libertad al
usuario de decidir donde y por quién
serd atendido, y propiciard la participa-
cién social en el autocuidado de la
salud, enla ejecucion de actividades y
en la gestion de los servicios.

En el primer nivel de atencién se
brindarén servicios bésicos integrales
por medio de los EBAIS, integrados por
un médico general, un auxiliar de en-
fermeria y un técnico en atencién pri-
maria y por.un equipo de apoyo
conformado por el conjunto de funcio-
narios de un drea de salud.

E! pais se dividird en regiones ad-
ministrativas y cada una de éstas en
areas de salud. Estas areas seran la
sede de las Direcciones Locales de
Salud y en ellas todas las instituciones
del sector deberan coordinar sus pro-
gramas e integrar sus esfuerzos para
conformar un verdadero Sistema Lo-
cal de Salud, bajo la recteria del Minis-
terio, con participacién activa de todos
los actores sociales que intervengan,
directa o indirectamente, en el desa-
rrollo de los programas de salud.

Se definen los servicios que seran
brindados en cada uno de los tres
niveles de atencion.

Proyecto del Fondo Nacional
de Formacion y Capacitacion
en Salud

Este componente estd dirigido a
financiar actividades de capacitacién
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del recurso humano, en todos los am-
bitos y niveles del sector salud.

Su objetivo es apoyar y fortalecer
los procesos de modernizacion y ges-
tién, mediante el financiamiento de
programas de capacitacion en temas
prioritarios, segun las necesidades de-
terminadas por el sector, con un Fon-
do que se financiara con aportes
presupuestarios de las entidades del
sector y los recursos externos que
puedan conseguirse con este fin.

Todas las instituciones, unidades
y grupos, profesionales y técnicos,
que formen parte del sector salud, o
que correspondan a los objetivos de
éste, podrian optar al financiamiento
de programas de formacion y capaci-
tacion, para lo cual se deberdn pre-
sentar proyectos a una comision
establecida, que evaluaria las pro-
puestas, asignaria un puntaje a cada
proyecto y, con base en éste, deter-
minaria su prioridad para el finan-
ciamiento.

El Fondo estara orientado hacia la
bisqueda de una manera eficiente,
objetiva y priorizada de asignar recur-
s0s, privilegiando a las unidades que
demuestren buena iniciativa y volun-
tad para mejorar su competencia tec-
nica y de gestién.

Procura, ademas, apoyar y refor-
zar los esfuerzos de descentraliza-
cion, al brindar acceso al Fondo a las
unidades regionales y locales.

Fuente: Costa Rica. Ministerio de Sa-
lud. Memoria 1994.
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Sector Educacion

La educacién costarricense en-
frenta hoy cuatro grandes retos:

Social: consiste en hacer de la
educacion un instrumento eficaz para
cerrar la brecha entre las clases socia-
les, erradicar la discriminacién por ra-
zones de género, crear nuevas
oportunidades de ascenso social vy
suscitar la participacion activa de to-
dos los costarricenses en la solucién
solidaria de los problemas.

Econdmico: estriba en lograr gue
la educacién genere 1os recursos ne-
cesarios para elevar la competitividad
y productividad nacionales e integrar
exitosamente al pais a la economia
mundial.

Etico: dirigido a garantizar gue la
educacion fortalezca aquellos valores
y actitudes que le den a lo econdémico
y a lo social un sentido altruista, inspi-
rador, incorruptible y humanista.

Ecoldgico: para que la educacion
reproduzca un desarrollo que armoni-
ce las relaciones entre el ser humano
y la naturaleza.

El objetivo basico planteado res-
pecto de la transformacion educativa
es lograr que todos los nifios y jévenes
de ambos sexo tengan acceso a una
educacion de calidad.

La estrategia para la transforma-
¢ién educativa busca incidir en todos
los niveles educativos; en preescolar,
elevando la cobertura; en primer y se-
gundo ciclos, elevando la calidad; en
tercero v cuarto ciclos, haciéndolos
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relevantes para la vida y el trabajo; en
educacién técnica, convirtiéndola en
soporte de la transformacién producti-
va del pais; y en educacion supetior,
promoviendo su papel transformador
de la universidad, que sea consistente
con los retos que impone &l proceso
de apertura externa y globalizacion.

La estrategia comprende las me-
didas siguientes:

a) Universalizar la educaciéon pre-
escolar.

b} Escuelas de calidad para todos.

— Una educacion de calidad de
primer y segundo ciclos.

— Educacién de excelencia en las
escuelas pobres.

— Reducir la brecha entre la edu-
cacion urbana y la educacion
rural.

— Reducir el peso de los estereo-
tipos sexuales en la educacion.

¢) Colegios mas dtiles e intere-
santes.

d) Una gestidén acorde con la trans-
formacion de la educaciéon cos-
tarricense:

— A la calidad de la educacion
por la calidad de los y las
educadoras.

— Un nuevo Ministerio de Educa-
cion basado en la evaluacion y
en la calidad.

Para ilevar adelante estas refor-

mas $e requiere una profunda
transformacién  del Ministerio de
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Educacion y de la organizacién del
sistema educativo.

En particular, es preciso desarro-
llar la capacidad del Ministerio para
evaluar y darfe seguimiento a la evo-
lucién de la educacién general, asi
como a su impacto econémico y so-
cial. La unidad basica de evaluacion
del desempefic sera el centro edu-
cativo mismo: cada escuela y colegio,
y dentro de ellos, cada estudiante y
cada docente.

En tal sentido se han previsto va-
rias acciones:

e Seimplementara una Guia Nacio-
nal de Calidad para la educacion,
instrumento que permitira hacer
mas flexibles los controles buro-
craticos y facilitara devolver al
educador la opcién de innovar y
-alcanzar un mayor y mejor desem-
pefio. Esto permitird que la comu-
nidad, ios padres de familia y las
fuerzas vivasde cadalugartengan
realmente voz en la educaciénque
reciben sus hijos e hijas.

® Se revitalizaran, para reforzar esa
voz, las Juntas de Educacién, las
Asociaciones de Padres de Fami-
lia y otras formas de organizacion
que permitan acercar [a educacion
a la comunidad, como medio para
garantizar un servicio de calidad.

e Se realizaran los esfuerzos nece-
sarios para modernizar los servi-
cios que debe prestar el Ministerio,
incorporandole la informatica de
gestién y la estrategia de "servi-
cios de calidad total" para que se
pueda hacer frente a los retos del
siglo XXI.
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e Se recuperara el rol de lideraz-
go del Consejo Superior de
Educacion.

e Se desarrollara, por medio de una
concertacion nacional, una politica
educativa que trascienda la ges-
tion de cada gobierno.

Fuente: Costa Rica. Plan Nacional
de Desarrollo 1994-1998
Francisco J. Orfich. Diag-
nostico y Estrategia, pp. 81-
88.

En lo referente a reforma institu-
cional, el Programa de Desarrotlo Or-
ganizacional efabor¢ el plan estra-
tégico del Ministerio de Educacion
Plblica, a partir del cual se determinan
los factores criticos del éxito que de-
ben mejorarse paralograr una reforma
integral de la institucion. Se inicié con
el desarrolio de talleres (gue aun con-
tindan) para que las diferentes unida-
des del Ministerio, asi como las
Direcciones Regionales, definan su
propio plan estratégico, acorde con
sus necesidades y en total acuerdo
con la politica educativa.

La reforma institucional busca re-
vitalizar la capacidad organizacional
del Ministerio para que asuma con éxi-
to la implementacitn de las tareas que
emanan de la politica educativa y los
planes estratégicos de la presente
administracion.

Como parte de ese esfuerzo, se
determiné que una de las principales
debilidades existentes era el servicio
al cliente, por io que se tomaron medi-
das como la creacién de un Centro de
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Atencidn al Publicoy el fortalecimiento
de la Contraloria de Servicios y se
iniciaron los procesos de analisis y
programas de desconcentracion de
semvicios:

Por otra parte, se han realizado
distintas mejoras internas en dreascri-
ticas del Ministerio, para agilizar su
funcionamiento interno. Entre ellas
cabe destacar las siguientes: creacion
del Primer Circulo de Caiidad del Mi-
nisterio, desarrollo de un sistema de
programacién de actividades (en pro-
ceso) y desconcentracion a las Direc-
ciones Generales de Ensefianzade la
seleccion y los nombramientos inte-
rinos, estableciéndose un nuevo sis-
tema de dictados entre esas depen-
dencias y la Direccién General de Ad-
ministracion de Personal, mediante el
uso de fax.

Fuente: Gobierno de Costa Rica. Mi-
nisterio de Educacion Publi-
ca. Informe de Labores.
Mayo 1994-Mayo 1995.

Combate a la pobreza

Con el objeto de profundizary me-
jorar cualitativamente la polftica social
contra la pobreza, la administracion
actual ha emprendido un Plan Nagcio-
nal de Combate a la Pobreza, el cual
forma parte, a su vez, del Plan Nacio-
nal de Desarrollo 1994-1998 "Fran-
cisco J. Orlich".

Dicho Plan se desarrolla en dos
fases. lLa primera fase se extiende
hasta 1996. En ella se ha promovido
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fundamentalmente la coordinacion de
los programas, fomentando la crea-
cién de un sistema que supere las
duplicaciones y enfatice sinergias en-
tre los programas. Se ha optimizado
el uso de la atual capacidad instalada,
se han reasignado recursos para los
gastos de operacién adicionales re-
queridos, se ha protegido este compo-
nente del gasto social durante el
ajuste fiscal, se ha mejorado el disefio
de los programas y la cobertura de
beneficiarios y se ha hecho un diag-
néstico para efectuar reformas de ges-
tién en las instituciones protagénicas
del Plan.

En la segunda fase, que arranca
también a partir de 1996 y se extende-
ra hasta 1998, implicard eventuales
ampliaciones de la capacidad instala-
da, la incorporacién de modalidades
de atencion novedosas y reformas de
gestién de las instituciones claves,
con énfasis en el fortalecimiento de su
capacidad para realizar eficientemen-
te funciones de financiamiento y eva-
luacion de programas, por una parte,
y de ejecucion de programas sociales
relevantes vy de buena calidad, por
ofra.

Areas del Plan

E! Plan esta organizado en torno
acinco areas: Proinfancia y Juventud,
Promujeres, Protrabajo, Solidaridad y
Desarrolio Local. De acuerdo con sus
objetivos especificos, cada areasees-
tructura en subareas que permiten es-
pecificar los niveles-de intervencion,
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segun las singularidades de las pobla-
ciones meta y de los programas.

En tanto las primeras cuatro areas
tienen como eje grupos meta, la de
Desarrollo Local hace referencia a
programas que atienden poblaciones
y carencias que han sido delimita-
das de acuerdo con parametros
territoriales.

Proinfancia y juventud

Fomenta la creacion de igualdad
de oportunidades, facilitando el acce-
so de la poblacién infantii y juvenil a
los servicios sociales provistos o finan-
ciados por el Estado, con miras a me-
jorar su calidad de vida y sus posibili-
dades de desarrollo.

Las subdreas son:
o Desarrollo infantil

o Desarrollo del escolar
o Desarrollo del adolescente

o Nifios, niflas y jévenes en riesgo
social

o Jévenes en conflicto con la Ley
Penal

Promujeres

Busca ampliarlas oportunidadesy
completar los esfuerzos realizados por
las politicas pablicas destinadas a la
mujer. De los multiples ambitos en
que se expresa la condicién social su-
balterna de la mujer, el Plan elige. as-
pectos que repercuten fuertemente en
la condicién sociceconémica de la mu-
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jer pobre, y que evidencian el entrela-
zamiento de dos formas de exclusion:
pobreza y pertenencia al género feme-
nino. La familia como nicleo basico
de la convivencia en sociedad y como
instancia necesaria para resolver los
problemas de pobreza, es conside-
rada agui mediante una atencién inte-
gral de la mujer pobre y en la cual
tienen prioridad las mujeres jefes de
hogar, dada la alta incidencia de Ia
pobreza extrema en ese segmento de
fa poblacién.

Las subareas son:

o Atencién integral a las mujeres
jefes de hogar.

o Atencién a las j6venes y adoles-
centes.

Protrabajo

Busca ampliar las oportunidades
laborales delos pobres, con énfasis en
los que se ubican en el sector agricola
tradicional y en el sector informal urba-
no. La ampliacién de las oportunida-
des se lograra mejorando la produc-
tividad de su fuerza de trabajo, el
recurso mas valioso con que cuentan
los pobres, y posibilitando su acceso
a otros recursos productivos y a la
riqueza que generan. Se desea au-
mentar la capacidad de los pobres
para satisfacer sus necesidades ba-
sicas con sus propios mediosy esfuer-
20 y contribuir a la democratizacién
economica.

Las subareas son:
o Acceso real a los recursos pro-
ductivos.
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o Aumento de la productividad.

o Msjoramiento de las condiciones
laborales.

o Generacion de empleo.

Solidaridad

Buscar garantizar una vida digna
a todos aquellos que tras una vida
productiva no cuentan con los benefi-
cios de la seguridad social y a quienes
se encuentran discapacitados, por
distintas razones, para proveerse el
sustento diario por sus propios me-
dios. Responde a los derechos que
tienen todos los costarricenses por el
solo hecho de serlo y a los deberes de
la sociedad para con ellos.

Las subareas son:

o Desarrollo y proteccion del adulto
mayor.

o Proteccion y desarrollo del adulto
discapacitado.

Desarrolio local: vivienda
y calidad de vida

Esta drea esta orientada, por un
lado, a subsanar las carencias que se
evidencian en el indice de necesida-
des basicas insatisfechas, que sittia el
nivel de pobreza entre el 32% v el 38%
de la poblacion. Por otro lado, preten-
de promover una organizacion comu-
nitaria en la solucién de los problemas
comunes, de tal manera que fomente
la solidaridad social, la responsabili-
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dad y el arraigo, como valores que
deben ser rescatados para mejorar la
convivencia. Construir hogares en co-
munidades y construir cormunidades
enque les guste vivir a los costarricen-
ses es el sentido de esta area.

Las subareas son:

e Comunidades vulnerables: recu-
peracién y desarrollo en Aareas
consolidadas.

o Modelos de intervencion en zonas
de destino.

o Intervencién en zonas restrin-
gidas.

o Modelos de desarrollo para ciuda-
des intermedias estratégicas.

o Derechos de propiedad y titu-
lacion.

Marco institucional del Plan

La politica social costarricense ha
tenido como eje los programas univer-
sales dirigidos a fomentar la igualdad
de oportunidades, como es el caso de
la educacion general y de la salud. Ei
acceso efectivo de los pobres a ellos
se ha cautelado mediante programas
selectivos, insertos dentro de [a accién
sectorial.

Algunos programas selectivos
han atendido problemas especificos
de la poblacion pobre, con precarios
recursos y una reducida cobertura;
este es el caso de la proteccién de
grupos vulnerables, como los discapa-
citados, del apoyo productivo y la ca-
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pacitacién. For suparte, otros progra-
mas selectivos de corte asistencial o
en la presente década los de vivienda
popular, han ¢contado con ingentes re-
cursos y han alcanzado coberturas
significativas, pero adolecen de am-
plias filtraciones.

En las gestién de las politicas se-
lectivas, ha prevalecido la descoordi-
nacién intra e interinstitucional: se ha
incurrido en duplicaciones, se carece
de apoyos integrales y de unagarantia
de continuidad que eleven ef impacto
de los programas, y estan ausentes
los mecanismosy lainformacién siste-
matica que posibiliten evaluarlos, dar-
les seguimiento y ejercer un adecuado
control. Superar esas ineficiencias es
la razén de ser del Plan, en tanto inte-
grador de las acciones contra la pobre-
za emprendidas por las instituciones
sociales del Estado costarricense.

Las instituciones del Estado que
financian y ejecutan estos programas,
representan un sélido punto de partida
para articular el Plan Nacional de
Combate a la Pobreza —PNCP—, toda
vez gue rednan una serie de condicio-
nes indispensables aqui previstas,
como son: una definicién nitida de sus
funciones, procedimientos claramente
establecidos que eviten la arbitrarie-
dad, permitan la transparencia en la
asignacion de recursos y la capacidad
evaluadora de los programas financia-
dos, una clara articulacion de sus ta-
reas, el fortalecimiento de sus
capacidades de gestién, cuyo logro
formara parte de su agenda de trabajo
y Su capacidad para rendir cuentas
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basados en informacion fidedigna vy
sistematica.

El Fondo de Asignaciones Fami-
liares y Desarrollo Social -FODESAF—,
el Instituto Mixto de Ayuda Social
-IMAS- v el Patronato Nacional de la
infancia —PANI, deben cumplir un pa-
pel fundamental, debido a que sus fun-
ciones estan definidas en términos de
la poblacién meta del Plan. De alli que
el Plan requiere que sus estructuras
cumplan con los requisitos anteriores
CON Miras a que Sus recursos se asig-
nen en una forma mas transparente y
acorde con las prioridades estableci-
das en el PNCP, asi como para fortale-
cer su capacidad evaluadora de los
programas que apoya financieramen-
te el Fondo.

Estas instituciones se han someti-
do a un proceso de reestructuracion
para permitirles cumplir con los desa-
fios que contempla la ejecucion de
este plan. Esta reestructuracion ha
impliade tanto en el FODESAF como en
el IMAS, entre otras cosas, unareorga-
nizacion en torno a [as ¢inco areas del
Plan. Este proceso de adaptacion
también se ha emprendido en el Insti-
tuto de Desarrollo Agrario —IDA- vy
otras instancias vinculadas con el
medo rural, buscando que se enfati-
cen y profundicen las funciones que
dieron origen al IDA y que se relacio-
nan con la pobreza, como son el desa-
rrolio rural, la coordinacion interinstitu-
cional y el acceso a la tierra y su
explotacion productiva.

El Plan es coordinado por la Se-
gunda Vicepresidenta de la Republica,
como Rectora del Sector Social, y por
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el Conseje Social. El Consejo Social
cuenta con una Secretaria Técnica
que lo apoya en el disefio y segui-
miento de los programas de caracter
intersectorial. Cada area del Plan po-
dré contar, si asi se considera necesa-
rio, con una instancia politica interme-
dia, compuesta por los viceministros,
presidentes ejecutivos y directores na-
cionales de las instituciones involucra-
das. Esta instancia politica, sera la
Comisién del Area y se instaurara por
decreto ejecutivo. Debajo de esta co-
mision, se ubica la Secretaria Ejecuti-
va del Area.

Esta Secretaria es la encargada
de coordinar y darle seguimiento a las
acciones de las distintas subareas y
componentes del Plan. Estard inte-
grada por un representante de la Se-
cretaria Técnica del Consejo Sacial,
un representante del FODESAF, el en-
cargado del area en el IMAS y los
coordinadores de los comités técni-
cos. Las actividades dentro de cada
subarea del Plan, estaran dirigidas por
un Comité Técnico, compuesto por los
responsables de los programas que
integran los distintos componentes de
cada subdrea. Son los responsables
directos del desarrolio del Plan en su
subdrea y la instancia inicial de coor-
dinacion interinstitucional que deman-
da el presente esfuerzo.

Instituciones y Organos
del Sector Social

e Ministerio de Salud.
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Ministerio de Educacion Pdblica.

Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social.

Ministerio de Planificacion Na-
cional y Politica Econdmica
—MIDEPLAN—-

Ministerio de Vivienda y Asenta-
rmientos Humanos.

Ministerio de Cultura, Juventud y
Deportes.

Caja Costarricense de Seguro So-
cial -CCSS—.

Comisién Naciona!l de Asuntos In-
digenas —CONAI-.

Instituto sobre Alcoholismo y Far-
macodependencia —IAFA—.

Junta de Proteccién Social de San
José.

Patronato Nacional de a Infancia.

Sistema Nacional de Radio y Te-
levisidn Culiural —SINART—,

instituto Mixto de Ayuda Social
—IMAS-,

Instituto Nacional de Aprendizaje
wINA—

Instituto Costarricense de Acue-
ductos y Alcantarillados —AyA—.

Junta de Educacion de San José.

Junta de Pensiones y Jubilaciones
del Magisterio Nacional.
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Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo —INVU—.

Instituto Nacional de Seguros
—INS—, con su programa de riesgos
profesionales.

Universidad de Costa Rica (UCR,
Instituto de Investigaciones en
Salud y el Area de Ciencias
Médicas).

Instituto de Fomento y Asesoria
Municipal —IFAM—, sera cerrado
préximamente.

NOTA:

Segun se sefala en el Plan Nacio-
nal de Desarrolfo 1994-1998 {p. 21),
en el ambito social del Estado costa-
rricense converge un conjunto de 49
instituciones. Dentro de ellas hay cin-
co ministerios rectores de los sectores
sociales, 4 son empresas publicas fi-
nancieras, 2 empresas publicas no fi-
nancieras y 38 instituciones pablicas
de servicios. De estas Gltimas, 16 son
entes adscritos al Ministerio de Cultu-
ra, Juventud y Deportes. Sin embar-
go, no se presenta la lista de esas
49 instituciones A
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Reformas sectoriales

en el area social: El Salvador*

—

IDENTIFICA LAS ESTRATEGIAS DEL SECTOR EDUCACION PARA 1994-1999, LAS CUALES
TIENDEN A LA MODERNIZACION INSTITUCIONAL EN UN MARCO DE DESCENTRALIZACION
Y PARTICIPACION, ASI COMO LOS OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS DE LA REFORMA DEL

SECTOR SALUD.

Sector educacién

Existe una propuesta que con-
tiene el proyecto “Apoyo a la Reforma
Educativa” que responde al proceso
de modernizacién del Estado y
mas particularmente a la transforma-
cion educativa, en los campos de
calidad, cobertura y modernizacion
institucional. ‘

Se espera que el proyecto sea
apoyado técnica y financieramente
por el Banco Internacional de Recons-
truccion y Fomento —BIRF—y el Banco
Interamericano de Desarrollo —BID—.

* Documento elaborado por el ICAP, en
base a los Programas de Reforma y Mo-
dernizaci6n del Estado en Centroamérica.
Versién consultada con las instancias a
cargo de la Modernizacién del Estado en
El Salvador.
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Las estrategias del sector educa-
cion para el quinquenio estaran basa-
das en:

® |afocalizacidn de los recursos hu-
manos, materiales y financieros a
la educacién béasica, con énfasis
en el area rural.

® La modernizacion institucional en
los procesos de planificacién, eva-
luacion, investigacion, informa-
cion y desarrollo organizacional.

® La descentralizacién administrati-
va de los servicios educativos.

® La participacién de las comunida-
des y sector privado en la adminis-
tracion de la educacion.

e La busqueda y aplicacién de me-
jores alternativas de atencion de
las necesidades educativas.

Algunos de los criterios de estra-
tegia relativos a modernizacion institu-
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|
:

| cional, descentralizacién y participa-
" ¢ion son:

La modemnizacion institucional in-
tegrara estrategias de descentraliza-
cién de los servicios educativos y la
participacion de la comunidad y otros
agentes en la administracidn de la
educacién. Lo anterior es fundamen-
tal ya que se ha demostrado que la
centralizacién de acciones y funcio-
nes del Ministerio de Educacion no
permiten el logro de metas que de-
manda la sociedad, tanto en servicios
de cobertura como en la calidad de la
educacion.

Con el propositoc de mejorar la
calidad y eficiencia del sistema
educativo, se pretende llevar a cabo
cambios estructurales con base en
tres principios:

e Unsentido organicoy unitario (sis-
tematico) de la accion educativa.

¢ LUna estructura de funcionamiento
que comprenda |0s niveles: na-
cional, local y del propio centro
educativo.

e Una mayor capacidad de decision
para atender la educacién y solu-
cionar los problemas en los di-
ferentes niveles de gestidn
educativa.

Como estrategia sectorial se con-
tinuara desarrollando el sisterma des-
centralizado de educacién con la
modalidad del Programa EDUCO, fo-
calizando este esfuerzo en el area ru-
ral, y se incrementara la escolaridad
hasta el tercer ciclo basico (72, 82y 90
grados) en el drea urbana.
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La descentralizacién permitira
asegurar la eficiencia del poder iocal,
habilitAndolo para tomar decisiones en
los campos de su competencia y esti-
mulando la iniciativa y la creatividad.
Las estrategias del sector para ef quin-
quenio se orientardn a dar respuesta
a las demandas de la comunidad edu-
cativa, fomentando su participacion di-
ndmica y activa en la gestidén y
adminis- tracion de la educacién.

El rol del nivel nacional sera con-
selidar la unidad e integridad nacional
en asuntos educativos en el marco de
las politicas de desarroflo educativo
nacional; asignar recursos financieros
y proporcionar la asistencia t écnica
necesaria para ir conformando nue-
vas modalidades de entrega y gestion
educativa.

Los componentes del proyecto
son:

e Componente I: Ampliaciéon de co-
bertura de servicios educativos.

o Subcomponente I: Ampliacién
de servicios educativos.

¢ Subcomponente ll:  Fortaleci-
miento de la participacion co-
munitaria.

e Componente lI: Calidad de la

educacion.

® Componente Ili: Modemizacién

institucional.

Fuente: El Salvador. Ministerio de
Educacion. Proyecto Apoyo
a la Reforma Educativa.
Propuesta para ser Presen-
tada al Banco Internacional
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de Reconstruccion y Fomen-
fo ~BIRF-y el Banco Intera-
mericano de Desarrolio
-BID—. (Versién del 14 de
marzo como producto de fa
finalizacion de la Mision de
Evaluacidon de los Bancos.
Nueva San Salvador, Marzo
de 1995).

Sector salud

También existe una propuesta
para la reforma de este sector en el
cual se describen las caracteristicas
principales de los problemas de la sa-
lud del pais y los preblemas principa-
les del sistema de servicios de salud,
con conclusiones de soluciones para
cada uno de éstos.

La propuesta ptantea una reforma
del sector salud en concordancia con
los plantearmientos de la visidn de fu-
turo del Estado y de la Administracién
Plblica salvadorefios, definidas en el
Plan de Desarrolio Econdmico y So-
cial 1994-1999,

El objetivo general de la propuesta
es estructurar un sistema nacional de
salud para toda la poblacion del pais
en condiciones de eficiencia, eficacia
y equidad.

Los cbjetivos especificos son:

e Extender la provision de servicios
accesibles de salud a toda la po-
blacidn del pais, mediante la apli-
cacién de modalidades alternati-
vas de atencién.
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Elevar el nivel de calidad de la
provisién de los servicios de salud
a la poblacion en los tres niveles
de atencidn.

Propiciar equidad en la provisién
de servicios de salud, focalizando
esfuerzos y recursos en la pobla-
cion de mayor riesgo en zonas
geograficas mas desprotegidas.

Reafirmar y viabitizar el rol rector,
normador, regulador, financiador,
controlador y evaluador que le ¢o-
rresponde al Ministerio de Salud
Pablica y Asistencia Social
—MSPAS— en el sector salud.

Procurar eficiencia en el uso de
los recursos asignados al sector
salud.

Conformar un sistema de servi-
cios de salud para toda la pobla-
cion del pais, que facilite la
participacién privada en la provi-
sidn de los servicios y propicie la
participacién social en la ejecu-
cion de las politicas publicas de
salud.

Adecuar el marco legal alas nece-
sidades de la conformacién de un
sisterna nacional de salud y a los
requerimientos de un sector salud
moderno.

Procurar la universalizacion de la
cobertura del Instituto Salvadore-
fio def Seguro social —ISSS—.

Establecer los sistermas y proce-
505 de apoyo que garanticen la
sostenibilidad técnica, administra-
tiva y financiera del sistema nacio-
nal de salud.
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Se sefala que “las misicnes insti-
tucionales de los principales actores
en el Sector Salud, que ameritan revi-
sion y redefinicion, obviamente son las
del MSPAS y el ISSS”.

Las estrategias principales son:

¢ Reestructuracion institucional del
sector.

e Descentralizacién (incluyendo
modalidades de desconcentracion
institucional).

e Modalidades alternativas de provi-
si6n de servicios.

e Participacién social amplia.
e Provision de servicios eficientes,
eficacez y equitativos.

e Regulacion de la produccién de
servicios y garantia de calidad de
los mismos.

& Adecuacidn del marco legal.
o Uso de la investigacién.

e Fortalecimiento financiero (incre-
mento del gasto pablico en salud).

e Desarrollo de recursos humanos.

e Modemizacion de la gestién finan-
ciera del sector publico.

¢ Establecimiento de incentivos.

Fuente: El Salvador. Grupo de Re-
forma del Sector Salud. Do-
cumento Gufa para la
Reforma del Sector Salud en
el Salvador. (Borrador para
discusién). s.f.
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CAPACITACION

En lo correspondiente a moderni-
zacion de la gestion de recursos hu-
manos, la propuesta de Programa de
Mcdernizacién det Sector Publico in-
cluye entre las medidas de politicas y
acciones el disefio e implementacién
de programas de desarrollo de capa-
cidades gerenciales en el manegjo de
recursos humanos. Sin embargo, no
se sefialan fechas para la elaboracién
de esos programas, ni estrategias
para desarrollarlos.

En lo referente al sector salud, el
Documento Guia para la reforma del
mismo menciona, en la estrategia re-
lativa al desarrollo de recursos huma-
nos, que cualquier iniciativa y
propuesta de reforma demanda el for-
talecimiento de los recursos humanos
que la realizaran. En este aspecto se
haran esfuerzos por impulsar su desa-
rrollo integral, para lograr su planifica-
¢ién, formacidn, capacitacion y
gestién en cantidad y calidad adecua-
da a las necesidades nacionales y del
proceso de reforma.

Para ia reforma de este sector, el
Proyecto Apoyo a los Sistemas de Sa-
lud APSISA/USAID/CAM ha presentado
un documento que contiene una pro-
puesta para el componente de capaci-
tacién. Segln se propone, la capaci-
tacién estaria dirigida a tres niveles de
personal (directivos, ejecutivos y per-
sonal de operaciones) del Ministerio
de Salud Piblica y Asistencia Social y
del Instituto Salvadoreiio del Seguro
Social, en areas relativas a gestion,
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sistemas y procesos tacticos, apoyo
logistico y administrativo y prestacion
de servicios. La duracion prevista es
de cuatro afios con un costo total de
US$6.928.400.00

Fuente: Ministerio de Salud Publicay
Asistencia Social. Proyecto
Apoyo a los Sistemas de Sa-
lud APSISA/USAID/C&M {Pro-
yecto AID No. 519-0308-
C1218-00). Capacitacidn.
Propuesta para el Compo-
nente de la Reforma del Sec-
for Salud. San Salvador, julio
de 1995.

Se ignora la decision tomada res-
pecto de esta propuesta.

Instituciones y Organismos
del Sector Social

e Ministerio de Coordinacion del De-
sarrollo Econdmico y Social

e Ministerio de Educacién
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Ministerio de Salud Pdblicay Asis-
tencia Social

Ministerio de Vivienda y Desarro-
llo Humano

Ministerio de Trabajo y Prevision
Social

Instituto Salvadorefio de Seguro
Social

Fondo de Inversidn Social
Secretaria Nacional de la Familia
Secretaria de Reconstruccion

Nacional

Instituto de Prevencion de las
Fuerzas Armadas

Bienestar Magisterial

Administracion Nacional de Acue-
ductos y Alcantarillados —ANDA—

Financiera Nacional de la Vi~
vienda

Consejo Salvadorerio de Menores
Loteria Nacional de Beneficiencia

Instituto Salvadorefio de Desarro-
llo Municipal —~ISDEM— A
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La agenda de gobierno
para el periodo 1994-1995: Guatemala*
I N

ESTA AGENDA ESTA FUNDAMENTADA EN CINCO GRANDES METAS Y DISENADA PARA
CONTRIBUIR AL LOGRO DE UNA SOCIEDAD CON CIMIENTOS MAS DEMOCRATICOS, QUE
PERMITA AL MISMO TIEMPO SU REINSERCION EN LA ECONOMIA MUNDIAL. TAMBIEN
INCLUYE UN ESBOZO DE LA ESTRATEGIA DE COMBATE A LA POBREZA Y DE MODERNIZA-

CION INSTITUCIONAL.

Esta agenda establece los com-
promisos de la politica gubernamental
para ese periodo, con miras a profun-
dizar el transito hacia una sociedad
méas democrética y acelerar la adapta-
cion de la economia del pais a las
nuevas condiciones de la economia
mundial. Para este efecto los esfuer-
z0s se concentran en el logro de cinco
objetivos basicos:

e Laconsolidacion delademocracia

y del Estado de Derecho

e Elcombate a la pobreza
e Latransformacién productiva

e La conservacion del medio am-
biente y el uso racional de los re-
cursos naturales renovables

* Documento elaborado por el ICAP, en
base a los Programas de Reforma y Mo-
dernizacién del Estado en Centroamérica.
Versién consultada con las instancias a
cargo de la Modernizacién del Estado en
Guatemala.
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e La modernizacion institucional

Se presenta a continuacién una
resefia de los puntos principales plan-
teados con respecto a los objetivos
2y5.

La estrategia de combate
a la pobreza: compromiso social
prioritario del gobierno

Esta estrategia se basa en los cri-
terios de subsidiariedad, solidaridad
comunitaria, corresponsabilidad, au-
toayuda y cercania a las necesidades
sentidas de la poblacién.

La estrategia postula una modali-
dad de atencién local, mediante accio-
nes especificas, en las cuales el
desarrollo de la persona y el de la
comunidad son el centro:fundamental
de la accién del Estado, encaminada
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a fortalecer la autodeterminacidn de
las comunidades organizadas y a pro-
mover la participacién de sus institu-
ciones comunales.

De esta manera, se promueve un
concepto alternativo de politica social,
que enfoca la intervencion del Estado
hacia los segmentos mas pobres de la
poblacién, y se orienta hacia una par-
ticipacion amplia y real en la sclucién
de sus propios problemas.

Los entes centrales de este nuevo
caminoen el combateala pobreza son
las comunidades y sus organizacio-
nes, las instituciones intermediarias y
los gobiernos iocales.

El respeto y la promocidn de la
diversidad de tradiciones, religiones y
culturas, en la cual radica la organiza-
cion original de las comunidades, es
una precondicién para que se amplie
su participacion en actividades de
desarrotlo. :

El funcionamiento de esta estrate-
gia requiere promover la formacién de
unidades responsables de los servi-
cios sociales bajo el principio de la
descentralizacién regional; modificar
las estructuras legales y administrati-
vas que limitan la operacion de esque-
mas de cofinanciamiento, autoayuda y
movilizacién social; incorporar el con-
cepto de autoayuda y participacion
amplia de los beneficios en la planifi-
cacion, gjecucién y contro! de las acti-
vidades a nivel local (comunidades
educativas, patronatos, comites de ve-
cinos, municipalidades, etc.), y reade-
cuar las formas de intervencion del
Estado y de cooperacién entre el
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Gobierno Central y los Gobiernos
Locales.

En términos operativos, la estrate-
gia se asienta en dos lineas principa-
les de accion:

e Un programa de emergencia,
orientado & promover acciones es-
pecificas e integrales que permi-
tan aliviar a la brevedad posible las
manifestaciones masagudas dela
pobreza y la pobreza extrema. En
este sentido, se considera impres-
cindible poner en marcha meca-
nismos de ejecucion dgiles y que,
por sunaturaleza, puedan darres-
puesta inmediata a las necesida-
des sentidas de la poblacién més
vulnerable. Con esta finalidad se
fortalecerdn los fondos sociales y
se promoveran mecanismos de
gjecucion de los programas ¢on
amplia participacién de la comuni-
dad organizada, de las munici-
palidades y de organismos no
gubernameniales.

& Un programa de reformas institu-
cionales, que modernice las es-
tructuras politicas, sociales y eco-
nomicas del pais, para crear las
condiciones institucionales que
permitan modificar las raices es-
tructurales de la pobreza en forma
sostenida y duradera.

En el marco anterior, las politicas
y acciones prioritarias han sido fijadas
en las cuatro areas siguientes:

a) GCoherencia en el manejo de la po-
litica econdmica y social.

b) Reordenamiento de [as politicas
sectoriales afectard especialmen-
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te al sector agricola, reorientando
las acciones hacia el apoyo al
pequefio campesino; al de trans-
porte, prestando mayor atencion a
la construccién y mejoramiento
de caminos rurales y vecinales,
asi como al area social, median-
te acciones sobre los sectores
siguientes:

e FEducacion

La estrategia en educacién aspira
a aumentar la eficiencia y equidad
del sistema educativo, en beneficio
de los programas que tengan mayor
impacto en la igualdad de lapromo-
cién en cuanto al acceso a las oportu-
nidades y en la productividad de los
trabajadores:

En consecuencia, la accion estatal
se concentrara:

o Aumentar la cobertura del sistema
escolar, especiaimente en los ni-
veles pre-primaria y primaria, con
énfasis en las areasruralesyenla
educacion de la nifia;

o mejorar lacalidad de la educacion,
introduciendo cambios significati-
vos que permitan vincular el
contenido programatico a las ne-
cesidades y caracteristicas de la
poblacion meta;

o fortalecer el proceso de alfabe-
tizacion con mecanismos técnicos
innovadores que permitan llevar a
la practica acciones para reducir
sustantivamente los indices de
analfabetismo;

o hacer eficiente la ensefianza para
el trabajo, de acuerdo con las ne-
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cesidades del mercado laboral y a
las condiciones econdmicas, so-
ciales y culturales del pais.

Para alcanzar los objetivos ante-
riores, el Gobierno agilizara las refor-
mas estructurales del sector, espe-
cialmente en las dreas siguientes: In-
novaciones técnico-conceptuales que
abarcan la ampliaciéon de los progra-
mas de educacién bilingiie y el forta-
lecimiento de la educacion ambiental
y en derechos humanos; la aplicacion
eficiente de la adecuacion curricular;
programas de capacitacion de maes-
tros; la reorganizacién de los nombra-
mientos, y el reordenamiento de los
incentivos laborales.

Ademads, se ampliaran los esque-
mas novedosos de ensefianza, como
la educacién coparticipativa, que reac-
tivara la participacién de las comuni-
dades y los gobiernos locales en la
prestacién y administracion de los ser-
vicios educativos.

El rescate de la eficiencia y efica-
cia en la administracion del sistema
educativo requiere adoptar medidas
que favorezcan la regionalizacion
educativa y la reestructuracion ins-
titucional del Ministerio de Educacién,
que posibilite la descentralizacion
efectiva en la toma de decisiones y |a
eliminacion de las ineficiencias institu-
cionales que obstaculizan un impacto
mas significativo en cuanto at aumen-
to de la calidad y de la cobertura del
sistema educativo.

e Salud

El Gobiermno reorientarda sus es-
fuerzos a erradicar las causas basicas
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del fenémena generalizado de morbi-
mortalidad, especialmente en los gru-
pos vulnerables como el binomio
madre-nifio, con la finalidad de:

o Ampliar la cobertura con servicios
de salud, especialmente en areas
rurales y urbanas marginales y en
beneficio de los grupos mas vulne-
rables de la poblacién (mujeres
embarazadas, mujeres lactantes,
ninos desnutridos)

o Enfocar la accién del sector en los
programas de salud preventiva, la
asistencia primaria en salud y los
programas de educacion familiar
para la salud

o Aumentar la eficiencia del sistema
de salud para mejorar los servicios
a lapoblaciény asegurar que éste
sea financieramente sustentable
en el largo plazo

¢ Mejorar la calidad de los servicios,
especialimente mediante su ade-
cuacioén a las necesidades y al en-
torno cultural de las regicnes
rurales, asf como un mayor com-
promiso y participacién de la pro-
pia comunidad en la prestacién de
los servicios

Ei Gobierno se ha propuesto al-
canzar estos objetivos mediante refor-
mas organizativas y administrativas
en las instituciones del sector; ia intro-
duccién de mecanismos efectivos de
coordinacion entre las instituciones
gue participan en la prestacion de los
servicios, especialmente entre el Mi-
nisterio de Salud Publica y el Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social; el
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fortaiecimiento de la participacién co-
munitaria en la gestion de la salud; la
mayor contribucién del sector privado
en la atencion hospitalaria; v el desa-
rmollo y la puesta en marcha de un
nuevo modelo de atencién,

e Agua polable y saneamiento
ambiental

La ampliacién y el mejoramiento
de los servicios de agua potable y
saneamiento ambiental forma parte in-
tegral y es un pilar importante en la
estrategia de salud preventiva y de
combate a la pobreza, puesto que la
deficiencia en estos servicios es una
de las causas principales de la morbi-
lidad y mortalidad entre los segmentos
mas vulnerables de la pobiacion.

En consecuencia, el Gobierno im-
pulsara la ampliacién de estos servi-
cios hacia las regiones con los indices
de morbilidad y mortalidad infantil y de
cobertura mas preocupantes, y forta-
lecera la operacién y el mantenimiento
delos servicios, especialmente en ma-
teria de acueductos rurales y sistemas
municipales de agua en el interior del
pais, para asegurar un servicio de ca-
lidad satisfatoria.

El binomio futuro del sistema de
agua potable y saneamiento ambien-
tal se basara principalmente en el
manejo y mantenimiento de los servi-
Cios por empresas municipales y pri-
vadas que se dediquen en forma
integral a su ampliacion y manteni-
miento en aldeas, caserios y en las
cabeceras municipales, en estrecha
cooperacion con los comités de agua
de las comunidades.
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El proceso de reestructuracién del
sector se efectuard en etapas para
evitar disfuncionalidades en las fases
de transicion, que comprenden:;

o Fortalecer la Secretaria de Recur-
s0s Hidraulicos como ente norma-
tivo y coordinador del sector, asi

“como establecer un marco legal
para el uso racional del recurso
hidrico;

o reducir la diversidad de unidades
gjecutoras del sector publico que
realizan programas en el sector;

o mejorar la capacidad del Instituto
de Fomento Municipal —INFOM-
en la promocion de proyectos de
agua potable a nive! municipal y
el establecimiento paulatino de
empresas municipales de agua
potable;

o establecer un programa efectivo
de apoyo a los comités de agua
potable en la operacién admi-
nistrativa y financiera de sus sis-
termas.

e Vivienda

Se reorientarn las acciones para
ofrecer unarespuesta realista y viable
al problema de la vivienda, especial-
mente para [os estratos pobres, y me-
jorar paulatinamente la dotacién de
servicios basicos (agua potable, dre-
najes, equipamiento, vias de accesoy
recreacién en las areas precarias y
mas deterioradas de los centros urba-
nos y de los principales asentamientos
hurnanos del pais).

Para lograr estos objetivos se bus-
card complementar las acciones del

enero-diciembre/1995

sector publico y privado con las orga-
nizaciones comunitarias dentro de
una concepcién de autogestiéon y
auto-ayuda.

e Compensacion social

Dada la urgencia de llegar a ia
poblacion con los servicios basicos de
salud y de educacién, el Gobierno for-
talecerd una linea de accién paralela
a las reformas institucionales a desa-
rrollar en todos los sectores priorita-
rios para el combate a la pobreza: la
creacion de fondos sociales como me-
canismos transitorios, financiados
tanto con recursos internos como
extermnos.

Los fondos que con este objetivo
seran fortalecidos son:

o Fondo de Inversién Social —FI5—
Extendera sus servicios sociales
mediante el financiamiento a pe-
quefios proyectos que respondan
a la demanda expresada por las
comunidades y gobiernos locales,
apoyandose en la participacion
efectiva de dichos grupos en la
gjecucion y mantenimiento poste-
rior de l0s proyectos.

o Fondo Nacional para la Paz
—FONAPAZ—; Creado para aten-
der a los refugiados, desplazados
y repatriados. Este Fondo se
coordinard estrechamente con el
FIs.

o Fondo Guatemalteco para la Vi-
vienda —FOGUAVI: Canalizara
recursos internos y externos hacia
el financiamiento de los progra-
mas de vivienda para las familias
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de menores recursos, incluyendo
lotes con o sin servicios, compra,
construccion, ampliacién y miejo-
ramiento de viviendas.

o Fondo Nacional de Tiemras
~FONATIERRA— Financiara la
compra y venta de tierra con fines
agricolas, pecuarios y forestales,
para regularizar la tenencia vy
propiedad de la tierra, fomentar
la inversién en el agro y contri-
buir al mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacién
campesina.

o Fondo de Solidaridad para el De-
sarrollo Comunitario: Serd desti-
nado a los Consejos de Desarrollo
para que financien la ejecucién del
proyecto a nivel municipal.

Los fondos mencionados constitu-
yen mecanismos transitorios de inter-
mediacién financiera, encaminados a
acelerarla ejecucion, descentralizar la
prestacién de los servicios y llegar
efectivamente a los grupos metas en
las dreas que muestran los mayores
indices de pobreza. Su duracién se
determinard por los avances del
proceso de racionalizacion de 1a admi-
nistracion publica, hasta que ésta pue-
da absorber eficientemente [os
programas ejecutados por los fondos
especiales.

¢} Descentralizacion
de los servicios publicos
y fortalecimiento
de los gobiernos locales

La descentralizacién de los servi-
cios se concentrara prioritariamente
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en los servicios agricolas al pequerio
productor, asfcomo en los servicios de
agua y saneamiento ambiental, salud
y educacion que por sus caracteristi-
cas puedan ser atendidas dentro de
escalas minimas.

A la par de esto se operard una
reorganizacion y racionalizacion de la
prestacién de los servicios sociales,
tendente a eliminary evitar duplicacio-
nes, delimitar las responsabilidades vy
atribuciones, y mejorar su coordina-
cidn horizontal y vertical.

El fortalecimientc administrativo,
técnico, financiero y politico de las mu-
nicipalidades se convertira en la co-
lumna central de la estrategia de com-
bate a la pobreza en el pais.

Para el necesario fortalecimiento
de los gobiernos locales se ha pro-
puesto un programa orientado a:

o Fortalecer la capacidad financiera
de las municipalidades.

o Fortalecer la capacidad técnica y
gerencial de los gobiernos locales.

o Reforzar su capacidad para pro-
mover, facilitar y organizar la par-
ticipacién activa de la comunidad
en la identificacién 'y realizacién
de soluciones para sus propios
problemas.

o Revisar las bases legales que es-
trechan el tiempo de accién de los
gobiernos locales y les impiden
disefar estrategias de mediano
plazo para respondear a las de-
mandas de las comunidades.
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d} Reorientacion y focalizacion
del gasto ptblico

El combate a la pobreza exige la
reorientacion y focalizacion del gasto
publico en los sectores y programas
de mayor impacto en la reduccion de
la pobreza, en programas que benefi-
cien exclusivamente g los grupos mas
vulnerables y con los indicadores so-
ciales de morbilidad, mortalidad y des-
nutricién més preocupantes, y hacia
los servicios que sean mayoritaria-
mente requeridos por los estratos mas
pobres de la poblacidn y amplien su
acceso a las oportunidades.

~ Esta reorientacion y focalizacién

del gasto publico se efectuara con
base en las propuestas contenidas en
el Programa de Inversion Publica vy
Gasto Social 1994-1996.

Adicicnalmente, el combate eficaz
a la pobreza exige reorientar y focali-
zar el gasto publico prioritariamente
hacia aquellos municipios y aldeas
con los indices de pobreza mas signi-
ficativos, sin dejar de asumir el com-
promiso con tedos los municipios del
pais.

Modernizacion institucional

La reforma del Estado tendera ba-
sicamente a:

¢ Reforzar su papel subsidiario.

® Recuperar la credibilidad de las
instituciones de Gobierno.
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e Ordenar la gestidn publica y forta-
lecer ia capacidad gerencial del
Estado.

Fortalecer su capacidad finan-
ciera.

Elevar la calidad del gasto pablico.

Mejorar la capacidad de ejecu-
cion, al racionalizar las tareas de
la administracién, descentralizar
la prestacién de los servicios pu-
blicos e introducir modalidades
innovadoras de ejecucion que po-
sibiliten la participacion del sec-
tor privado en la realizacién de
los proyectos, va sea por medio
de la contratacion directa o de
una mayor participacion de la
comunidad y de organismos no
gubemamentales.

La estrategia de reforma institu-
cional comprende tres lineas . de ac-
¢ién paralela:

1. Disefio de reformas instituciona-
les a nivel de cada uno de los
sectores, cuyo objetivo fundamen-
tal es fortalecer institucionalmente
los ministerios y entidades secto-
riales con el fin de posibilitar ia
ejecucion eficiente y oportuna de
las politicas y programas de cada
sector. Estas reformas seran di-
sefadas, gjecutadas y administra-
das por los sectores respectivos,
en e marco de sus programas
sectoriales.

2. Mejorar y fortalecer los mecanis-
mos institucionales para la coordi-
nacion horizontal de las politicas y
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programas sectoriales por con-
ducto del sistema de Consejos de
Desamollo, reforzandolos desde la
base.

3. Reorganizacion de los sistemas
de apoyo horizontal a nivel de Go-
bierno Central que tienen una inci-
dencia directa en la planificacién,
gjecucién y control de la inversién
y del gasto social.

Reformas y acciones prioritarias

Reforma institucional-
administrativa

Basado en el principio de subsi-
diariedad, esta reforma persigue una
articulacidén adecuada entre las funcio-
nes del Estado y la sociedad, de ma-
nera que se eliminen las duplicidades,
interferencias o vacios en la gestion
publica, se busque el maximo de pro-
ductividad y transparencia en el tra-
bajo estatal, y la eficacia y la eficiencia
de las funciones del Estado.

Para el logro de estos objetivos se
promoveran y agilizaran reformas ins-
titucionales orientadas a:

¢ Reorientar los programas de los
ministerios e instituciones del sec-
tor respectivo, asi como la pres-
tacion de servicios hacia la
poblacién objetivo, centrando ios
esfuerzos en mejorar el enfoque,
eficiencia y cobertura de los pro-
gramas prioritarios.
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o Aumentar la participacion de las
comunidades en la planificacién,
operacion, mantenimiento y finan-
ctamiento de la infraestructura so-
cial, y promover modalidades no
tradicionales de ejecucion con
amplia participaciéon de organis-
mos no gubernamentales, muni-
cipalidades y las organizaciones
comunitarias.

o Trasladar al sector no guberna-
mental aquellas actividades que
por su naturaleza puedan ser gje-
cutadas con mayor eficiencia fue-
ra del sector publico.

o Descentralizar y desconcentrar la
prestacidén de los servicios publi-
cos ¥ las decisiones en materia de
personal y recursos financieros,
asi como en la planificacion y
ejecucion del presupuesto. Al
mismo tiempo se eliminard la
duplicacién de responsabilidades
y actividades.

¢ Megjorar la coordinacion entre las
entidades estatales que tienen a
su cargo la planificacién y eje-
cucién de los programas publi-
cos, asi como entre las enti-
dades estatales y el sector no
gubernamental.

e Mejorar los sistemas de planifica-
cién, presupuesto, evaluacion,
control y auditoria.

e Fortalecer la capacidad gerencial
a todos los niveles y lograr un ma-
yor sentido de responsabilidad en-
tre los ejecutives y funcionarios
publicos.

enero-diciembre/1995



e Agilizar los procedimientos de
compras y contrataciones.

A nivel sectorial, los esfuerzos del
Gobierno se concentraran en iniciar
las reformasinstitucionales en los sec-
tores prioritarios para el combate a la
pobreza. Por consiguiente, se prepa-
raran e iniciaran:

o La reforma del sector educativo;
e |a reforma del sector salud;

® la reforma del sistema de previ-
sién social (1GSS, IPM, Clases
Pasivas);

e la reforma del sector publico agri-
cola; y

e lareforma del marco legal e insti-
tucional para el fortalecimiento de
las funciones de desarrollo de las
administraciones municipales.

Descentralizacion administrativa

La reorganizacion institucional de
fa administracidon publica y su des-
centralizacion efectiva constituyen el
elemento central de la estrategia
prientada a fortalecer el papel subsi-
diario del Estado y mejorar su ca-
pacidad gerencial, especialmente
para capagitario en el combate efecti-
vo de la pobreza y en el apoyo a los
sectores productivos en el proceso de
modernizacion,

La descentralizacion es, ademas,
una accion necesaria para afianzar €l
proceso democrético, promover la in-
tegracién nacional y movilizar a la co-
munidad para la solucién de los
problemas det desarrollo.
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La descentralizacion se entiende
como un proceso detransferencia, del
Gobierno Central a los gobiernos loca-
les, del poder de decisidn, de fa res-
ponsabilidad del manejo de los
recursos humanos y financieros, asi
como de la prestacidon de los servicios
publicos, que por sus caracteristicas
puedan ser atendidas dentro de esca-
las minimas.

Por su naturaleza, el proceso de
descentratizacion deberd acompariar-
se de una desconcentracién de los
servicios publicos, del mejoramiento
de los mecanismos de coordinacion,
de la eliminacion de duplicidades
institucionales en ¢ada uno de los
sectores y de una mayor utilizacién
de servicios prestados por el sector
privado.

La descentralizacion de la admi-
nistracién publica estard basada en el
principio de subsidiariedad: el Gobier-
no Local deberd asumir sélo aquellas
funciones gue los ciudadanos, indivi-
dual o colectivamente, no puedan eje-
cutar por si mismos.

Por su parte, el Gobierno Gentral
transferira a las gobernaciones depar-
tamentales y a los gobiernos locales
aquellas funciones que por su natura-
leza puedan ser ejecutadas a nivel
municipal 0 departamental.

De acuerdo con este principio, los
Consejos Municipales podrdn optar
por la privatizacién, 1a subcontratacion
0 la concesién de servicios publicos,
en la medida que ello implique una
mejora de la calidad de los servicios y
una ampliacién de su cobertura.
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Oiras acciones prioritarias

La Agenda de Gobierno incluye
como otras accicnes priaritarias para
la modernizacion institucional, {as si-
guientes: La revalorizacion de los
Consejos de Desarrollo; el mejora-
miento de la planificacion, control y se-
guimiento de proyectos; y la adminis-
tracion de la cooperacién institucional.

Fuente: Guatemala. Presidencia de
la Republica. La Agenda de
Gobierno para el Periodo
1994-1995. Guatemala, se-
tiembre de 1993.

También se consultd el Plan de
Accién de Desarrollo Social 1992-
1996 y  1997-2000.  Coordinado
por la Secretaria General del Con-
sejo Nacional de Planificacion Econé-
mica —SEGEPLAN-. 2a. ed.,
Guatemala, febrero de 1992,

Instituciones y organismos
del sector social

e Ministerio de Salud Publicay Asis-
tencia Social

o Ministerio de Educacion
e Ministerio de Cultura y Deportes

e Ministerio de Trabajo y Previsién
Social

e Secretaria de Bienestar Social de
la Presidencia de la Republica
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Secretaria General del Consegjo
Nacional de Planificacién Eco-
ndmica

Sistema Nacional de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural

Instituto Guatemalteco de Seguri-
dad Social

Empresa Municipal de Agua
Instituto de Fomento Municipal

Oficina Nacional de la Mujer (ads-
crita al Ministerio de Trabajoy Pre-
visién Social)

Banco Nacional de la Vivienda
Comisién Nacional de Alfabetiza-
cidn —CONALFA—

Comisién Nacional del Medio Am-
biente —CONAMA~

Comisién Nacional del Nifio
Consejo Nacional para la Pre-

vencion del Alcoholisme y la
Drogadiccion

Fondo de Inversion Social =FIS—

Fondo Nacional para la Paz
~FONAPAZ~

Fondo Guatemalteco para la Vi-
vienda —FOGUAVI-

Fondo Nacional de Tierras
—FONATIERRA-

Fondo de Solidaridad para el De-
sarrollo Comunitario

Instituto Técnico de Capacitacion
y Productividad ~INTECAP— A
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Programa global

de modernizacién del Estado:

Honduras*

R

CITA LOS FUNDAMENTOS, PROPOSITO Y ESTRATEGIA GENERAL SEGUIDA DURANTE EL
PERIODO 1991-1993, ASI COMO LOS PLANES DE MODERNIZACION DEL ESTADO PROGRA-
MADOS PARA LOS ANOS 1994-1998. EL PROGRAMA CONSIDERA ADEMAS DE LAS REFOR-
MAS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA, A LOS PODERES LEGISLATIVO, JUDICIAL Y A LA

ESFERA POLITICA.

El proceso de reforma y moderni-
zacion del Estado de este pais se ini-
cio oficialmente con tres eventos
concomitantes: la emisién de la Ley
para la Modemizacién del Estado que
entrd en vigencia el 7 de enero de
1992, la instalacion en febrero de ese
afo de la Comisién Presidencial de
Modernizacion del Estado creada en
dicha Ley, y la aprobacién y puesta en
marcha por esa Comision de un Pro-
grama Global de Modernizacién del
Estado.

El gobierno actual le ha dado con-
tinuidad al proceso, por lo que el Pro-
grama Global mantiene en lo esencial
los grandes objetivos, los lineamien-

*  Documento elaborado por el ICAP en base
alos Programas de Reforma y Moderniza-
cion del Estado en Centroamérica. Ver-
sién consultada con las instancias a
cargo de la Modernizacion del Estado en
Honduras.
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tos estratégicos y las &reas que con-
forman su &mbito de accidn.

El alcance del Programa no se
circunscribe a reformas en la adminis-
tracion publica, sino que también
abarca a los Poderes Legislativo y Ju-
dicial y a la esfera politica.

Fundamentos de la reforma
Yy modernizacion del Estado

Los fundamentos en que se basa
el proceso son los siguientes:

e Cambios politicos e ideoldgicos.
® Promocion del desarrollo humano.
e Participacion ciudadana.

® Modernizacién de la economiay la
politica fiscal.
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o Transformacién de la estructura
politica-administrativa del Estado.

Objfetivos fundamentales

e Consolidar y profundizar la demo-
cratizacién de la sociedad y sus
instituciones para lograr un siste-
ma de vida politico-econdmico so-
cialmente justo, que asegure al
hondurerio un alto nivet en su ca-
lidad de vida.

& Perfeccionar las instituciones del
Estado y de la sociedad civil para
fortalecer el Estado de Derecho y
asegurar al individuo el pleno goce
de sus derechos individuales, so-
ciales y economicos.

e Adecuary modernizar el campo de
accion del Estado en funcién del
reordenamiento econémico y de

- su intervencién en el campo
social. :

e Garantizar la equidad,-eficiencia y
participacién del Estado en la pro-
visién de los servicios sociales ba-
sicos, con énfasis en los dirigidos
a combatir la pobreza.

e Promover el desarrollo humang
del hondurefio elevando sus nive-
les educativo, cuitural, cientifico
y tecnolégico para convertirlo en
un factor dindmico del! progreso
social.

& Modernizar la administracién del
Estado, aumentar la eficacia y efi-
ciencia de sus actividades y servi-
cios, y arraigar |a etica en ¢l servi-
cio publico.
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Estrategia general

La reforma y modernizacion del
Estado es concebida como una em-
presa realizable en el mediano y largo
plazo, por lo que requiere una visién
prospectiva con politicas y acciones
encaminadas a solucionar problemas
inmediatos.

Lo estratégico es de mas largo
alcance e incluye los presupuestos y
las directrices que encauzan la direc-
cionalidad del proceso.

El presupuesto basico en que se
sustenta estratégicamente la reforma
es que el desarrollo del proceso debe
realizarse permanentemente en un
contexto democratico, pluralista y par-
ticipativo (convergencia social).

Conforme a lo anterior, una de las
premisas de la estrategia, es que la
empresa de reformar y modernizar el
Estado requiere, para asegurar su via-
bilidad, que ensanche su legitimidad
en la colectividad, que sea admitida
como una tarea nacional que debe
procurar la transformacién renovadora
del Estado y la sociedad civil.

Los objetivos de la estrategia a
nivel macro son:

Definir con precisién el papel gio-
bal del Estado en lo econémico y
lo social demanera que se puedan
conciliar el desarrollo humanc y el
crecimiento sostenido.

e Generar condiciones que favo-
rezcan la profundizacién de la
democracia.

e Impulsar las acciones encamina-

das a sustentar el progreso y el
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desarollo sostenible del pais, por
mediode los avances en |0 educa-
tivo, cultural, cientifico y tecnologi-
co de la sociedad.

e Procurar que se lleven a cabo las
acciones dirigidas a modernizar la
estructura y el funcionamiento de
la administracion estatal y a la
consiguiente modernizacién y de-
mocratizacién del Estado.

Areas estratégicas iniciales
del programa

Las siguientes son las areas ini-
ciales que conforman-el Programa
Global, las cuales estan referidas alas
lineas maestras o dreas estratégicas
del proceso.

e Reformas politicas

Para construir un Estado moderno
las transformaciones deben profundi-
zar en la blsqueda de la democracia,
el fortalecimiento de la sociedad civil,
el imperio del Estado de Derechoy el
respeto de los derechos humanos, el
combateala corrupcion, la ampliacion
de los canales para la participacion
ciudadana en los asuntos publicos y
hacer el Estado mas eficiente y demo-
cratico. Su fundamento estriba en la
necesidad de fortalecer las institucio-
nes democraticas y el desarrollo de la
sociedad civil,

Las reformas institucionales y juri-
dicas para el cambio politico compren-
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den necesariamente a los organismos
del Estado que cumplen las funciones
relacionadas con los actos y procedi-
mientos electorales, asi como a la le-
gislacién correspondiente.

e Reformas a los Poderes Legisiati-
vo y Judicial

Un Estado democratico y moder-
no exige que se perfeccionen sus fun-
ciones legislativo y judicial como
medios para el fortalecimiento de las
instituciones democraticas, el arraigo
del Estado de Derecho y €l respeto
pleno de las garantias y los derechos
individuales y sociales consagrados
en fa Constitucion de la Republica, asi
como para velar por el manejo correc-
to de los recursos del Estado y com-
batir el flagelo de la corrupcién
administrativa.

En lo referente al Poder Legislati-
vo se pretende que el drgano parla-
mentario cumpla eficientemente su
funcion de legislar, para o cual se
busca introducir innovaciones al regla-
mento interno del Gongreso Nacional,
de modo que los procedimientos par-
lamentarios contribuyan a mantener
actualizada [a legislacion del pais, asi
como la emisidn agil y oportuna de las
leyes que se requieran.

o Descentralizacion politico-admi-
nistrativa

La descentralizacién polftico-ad-
ministrativa es otro de los ejes funda-
mentales de la reforma y moderniza-
¢ién del Estado, cuya significacion es
apreciada desde tres puntos de vista:
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a. el dela democratizacién y partici-
pacién politica;

b. el del redimensionamiento del
aparato estatal,

c. el del fortalecimiento de la autono-
mia municipal.

La nueva Ley de Municipalidades
que entré en vigencia el 12 de enero
de 1991 constituye un paso significati-
vo hacia la descentralizacion, que no
consiste solamente en un movimiento
dirigido a fortalecer una autonomia
que permita a las comunidades loca-
les atender de manera mas eficaz sus
demandas y necesidades de desarro-
llo integral de su propio medio natural
de vida, sino que se trata a la vez de
un proceso efectivo de devoluciono de
transferencia de poderes y recursos
hacia ias autoridades elegidas por las
comunidades.

Porconsiguiente, la descentraliza-
cién y el fortalecimiento municipal son
procesos concomitantes y comple-
mentarios entre si, razén por la cual
abarca transformaciones en fa estruc-
tura administrativa y el campo fiscal
del Estado, y en la distribucién del
poder politico en los niveles nacional,
departamental y local.

Por su importancia estratégica,
unc de los primeros programas con-
cretos que aprobd la Comision Presi-
dencial de Modernizacién del Estado
{marzo de 1993) fue la Politica y Pro-
grama Nacional de Descentralizacion
y Fortalecimiento Municipal, que por
limites de espacio no es posible resu-
mir en este documento.
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& Redimensionamiento, moderni-
zacion y democratizacion de la ad-
ministracion publica

Otro de los grandes ejes estratégi-
cos de la reforma integral y la moder-
nizacion de! Estado comprende las
transformaciones que deben producir-
se en la estructura institucional, el fun-
cionamiento vy la gestién del aparato
administrativo.

Se identifica 1a existencia de dos
grandes necesidades a las que tiene
que responder la reforma del Estado:

a. La necesidad de democratizar la
administracién del aparato estatal.
El afianzamiento de una sociedad
democratica y moderna exige
grandes transformaciones estruc-
turales y de comportamiento del
Estado y la sociedad civil misma.

Para que se materialice la con-
version del aparato estatal ne-
cesita actuar en tres lineas
convergentes.

— promover la organizacion y for-
talecimiento de la sociedad
civil;

— favorecer y posibilitar efectiva-
mente la participacién ciudada-
na en la gestion de los asuntos
publicos;

— democratizarse internamente.

b. La segunda necesidad es refe-
rente a ajustar apropiadamente la
estructura organizativa y el funcio-
namiento efective de la adminis-
tracién publica a los requeri-
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mientos de las politicas y los pro-
gramas dirigidos hacia la conse-
cucion de los objetivos de la
modernizacion del Estado.

Esto exige incrementar significati-
vamente los niveles de eficacia,
eficiencia y productividad de la ad-
ministracién pablica, 1o que a su
vez requiere necesariamente au-
mentar y modemizar la capacidad
gerencial de los directivos publi-
cos y la capacidad técnico admi-
nistrativa del resto del personal
estatal.

En concordancia con loanterior se
plantean seguidamente distintas
sub-areas que se consideran cen-
trales para la reforma y moderni-
zacién de la administracién pu-
blica. Ellas comprenden diversos
aspectos y cuestiones relaciona-
das con las funciones del gobier-
no, las estructuras organizativas
de la administracién publica, la
prestacion de servicios, los proce-
s0s y procedimientos administrati-
vos, la gerencia publica, la eficien-
cia de los recursos y el rendimien-
to de los programas y servicios
estatales, el personai ptiblicoy los
comportamientos burccraticos.

Las areas que comprende son las
siguientes:

a. Redimensionamiento del cam-
po de accidn y la estructura
institucional de la Administra-
cion Pulblica. Sustentada en
dos dimensiones:

La redefinicion del papel del Es-
tado y del sector privado en el
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desarrollo y el alcance de la
descentralizacion politico-ad-
ministrativa para fortalecer el
régimen municipal.

. Fortalecimiento de la capaci-

dad de elaboracion, ejecucion y
evaluacion de politicas nacio-
nales de desarrollo. Se busca
que el Estado, como Estado
moderno, tenga la capacidad
de definir pricridades y de for-
mular y poner en practica estas
politicas.

Transformaciones de los servi-
¢cios sociales basicos: se orien-
ta a la atencién del Estado
hacia los sectores sociales, en
donde se defina la politica so-
cial global que conceptie el
gasto social como una inver-
sién para el desarrollo y garan-
tice los beneficios especial-
mente respecto a 10s grupos

-mas pobres y vulnerables de la

poblacion.

. Desburocratizacion y democra-

tizacién de servicios estatales
{educacién, salud, trabajo, vi-
vienda, servicios publicos y
otros).

. Desarrollo de la gerencia pibli-

ca. Las transformaciones ad-
ministrativas que deben
lograrse en ef sector publico
exigen como condicién necesa-
ria, que se emprenda y consoli-
de un esfuerzo sostenido
dirigido al desarrollo gerencial
de los niveles de direccién altos
y medios, tanto en-el gobierno
central como de las institucio-
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nes autdnomas, mediante pro-
gramas de formacion y capaci-
tacion en gerencia pdblica.

. Transformacion en la gestion

del personal estatal. Su impor-
tancia estriba en el hecho de
que la calidad de los resultados
de la actividad administrativa y
de los comportamientos que fa
acomparnian, dependeantetodo
de la idoneidad, aptitud y mora-
lidad de las personas que lo
integran.Atafie a aspectos sen-
sibles como: tamarnio del Esta-
do, magnitud de los salarios,
calidad del desempefio, meca-
nismos de control; y ia legisla-
cién utilizada; administracion y
manejo de recursos humanos
{reclutamiento, seleccién y cali-
ficacién del empleado) y finan-
cieros, etc.

. Fortalecimiento institucional

para el desarrollo tecnolégico.
Se vincula con las megaten-
dencias mundiales, en el transi-
to de la economia nacional a la
economia mundial altamente
competitiva; fenémeno en el
que, ef acelerado avance cien-
tifico y tecnolégico de los paises
industrializados incide en los
paises de menor desarrollo. Se
debe hacer una correcta ade-
cuacién de la tecnologia impor-
tada, del mismo modo debe
impulsarse el desarrollo en las
tecnologias propias.

. Fortalecimiento de la gestién

ambiental. Se concibe como
parte de la preservacion del

ambiente; unc de ios asuntos
prioritarios se refiere especial-
mente al recurso forestal tanto
desde el punto de vista ecoldgi-
€0, como econémico y social.

Los problemas del pais relati-
vos al ambiente son severos y
literalmente se agravan dia a
dia. Entre los principales estan:
la deforestacién, la degrada-
cion de la vida silvestre, el
desperdicio de recursos made-
reros, 1a erosion de las tierras,
arrecifes de coral seriamente
amenazados.

Entre los resultados de las refor-
mas al Poder Ejecutivo en el periodo
1991-1993 que ameritan ser mencio-
nados aqui, estan tos siguientes: Pro-
grama de reforma de la administracion
publica, a cargc de misiones del
Banco Mundial, Secretaria Ejecutiva
de la Comisién Presidencial de Mo-
demizacidon del Estado y el Gabinete
Econémico (etapa preliminar); refor-
mas institucionales al sector salud en
las dreas de agua y saneamiento; pro-
puestas para reorganizar el Ministerio
de Trabajo y formulacién de un nuevo
Cddigo de Trabajo (etapa preliminar);
programa de modernizacién del sector
salud {concertacidén con los distintos
actores para un Programa Nacional de
Modernizacion del Sistema de Salud,
ydisefio de un ptan de operacionaliza-
cién para el sector); programa nacio-
nal de modernizacion de la educacion
(aprobacién del Programa, creacién
del Consejo de Modernizacion de la
Educacion, y creacion de la Secretaria
Técnica de ese Consegjo.
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Desarrolio del Programa
de Modernizaciéon del Estado,
periodo 1994-1998

En este periodo se seguird impul-
sando el proceso de modernizacion
de! Estado, con transformaciones que
abarcan alostres Poderes del Estado,
asi como los organismos electorales,
con medidas institucionales, juridicas,
administrativas y operativas.

El interés se ha centrado en mejo-
rar sustancialmente el funcionamiento
del Poder Ejecutivo; descentralizar y
fortalecer el gobierno municipal; mo-
dernizar la gestion del Tribunal de
Elecciones y del Registro Nacional de
las Personas; mejorar y reformar la
administracién de justicia; consolidar
el Ministerio Publico y el Comisionado
Nacional de los Derechos Humanos;
reformas a los procedimientos para la
eleccién de diputados y otras medidas
de mejoramiento de la gestion legisla-
tiva; creacion de mecanismos para
provenir y combatir la corrupcion.

A continuacion se resefian las me-
didas contenidas en el area relativa al
Poder Ejecutivo, al componente de
descentralizacion y fortalecimiento
municipal y a la modernizacion de la
educacion.

e Reformas a la administracion
publica
o Objetivo del programa

Adecuar la estructura y el funcio-
namiento global de la Administracién
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Publica a un nuevo régimen de com-
petencias y funciones gubernamenta-
les, de acuerdo con la politica nacional
de desarrollo y el proceso de descen-
tralizacidn, que considere portanto las
necesidades principales actuales y fu-
turas del pais.

o Areas programdticas:

a. Tamafo del gobierno.

b. Organizacién de la Oficina Eje-
cutiva del Presidente de la Re-
publica.

c. Apoyo al Consejo de Ministros.

d. Organizacion de un sisterma es-
tadistico.

e. Desburocratizacion de los ser-
vicios del Estado.

f. Privatizacién.

g. Sistema de Salud.

h. Reforma de la Educacion Su-
perior.

i. Gestién Social.

j. Establecimiento del Centro de
Estudios de Gobierno.

k. Administracién laboral.

En relacion con esta drea, el Pre-
sidente de la Replblica, aprobé el 18
de agosto de 1295 en Consejo de
Ministros, el ejecutivo en el cual se
crea el Programa de Reforma de la
Administracién Pablica —~PRAP—, que
sera dirigido y coordinado por la Comi-
sién Presidencial de Modernizacién
del Estado —CPME-, dentro del Pro-
grama Global de Modernizacion del
Estado 1994-1998 y que contara con
el apoyo técnico y financiero de impor-
tantes instituciones multilaterales.
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El PRAP operara inicialmente en
seis areas en las que se dispondran
medidas especificas de reforma insti-
tucional y juridica de Ia administracion
del Estado:

e Reordenamiento del marco juridi-
¢o global.

e Reorganizacién del
Central.

Gobiemo

e Modernizacion de la administra-
cién financiera.

e Reforma del régimen de servicio
civil y otros regimenes de empleo.

® Reestructuracion de las institucio-
nes descentralizadas.

¢ Reforma de los servicios publicos.

De lo anterior, interesa citar algu-
nos aspectos relativos a las areas 2, 5
y 6.

La reorganizacion del Gobierno
Central comprenderd las medidas si-
guientes: 1) Ejecucion de los progra-
mas de reforma institucional —PRI-
acordados por la CPME ¢con cada ins-
titucidn; 2) ejecucién de los planes de
accion por parte de cada una de las
Secretarias de Estado y de sus drga-
nos desconcentrados; 3) adopcion de
la nueva estructura organico-funcional
disefiada para las Secretarias de Es-
tado, de acuerdo con los PRI acorda-
dos y el modelo general de
organizacion ministerial; 4) incorpora-
¢ion en el anteproyecto de presupues-
to para 1996 de cada Secretaria de
Estado, la nueva estructura organico-
funcional, las medidas de reformains-
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titucional y de racionalizacion de los
recursos humanos y financieros, los
planes de accion y los programas que
demandan las reformas instituciona-
les acordados con la CPME,

La reestructuracidn de las institu-
ciones descentralizadas incluye medi-
das relativas a instituciones del area
social:

e Creacion del Instiiuto de la Nifiez
y de la Familia mediante ia trans-
formacién de la Junta Nacional de
Bienestar Social.

o Conversién del Patronato Nacio-
nal de la Infancia —PANI— en Ia
Empresa Publica de Loterias.

e Aprobacion y ejecucién del plan

de reestructuracion del Insti-
tuto de Crédito Educativo
—EDUCREDITO-.

e Centralizaren la Secretaria de Sa-
lud Publica las funciones del Insti-
tuto Hondurefio de Habilitacién y
Rehabilitacién de la Persona Mi-
nusvalida y ia liquidacion y supre-
sién de este ente.

e Ligquidacién y supresion de Crédito
Prendario Popuiar.

La reforma de los servicios pibli-
€0s no comprende la de 1os servicios
sociales, pues las medidas estan refe-
ridas exclusivamente a empresas pi-
blicas que operan en los campos de
telecomunicaciones, aeropuertos y
servicios de navegacion aérea, puer-
tos y energfa eléctrica.

El PRAP no contiene disposicio-
nes relativas a la relacion de las medi-
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das de reorganizacion del Gobierno
Central con las de descentraliza-
cién y fortalecimiento municipal, de
moder-nizacién de la educacién y de
modernizacion del sector educacion
comprendidas en el Programa Global
de Modemizacién del Estado.

® Programa de descentralizacion y
fortalecimiento municipal

o Objetivos del programa

Contribuir con el Gobiemo Cen-
tral, Departamental y Municipal con la
adopcidn y ejecucién de politicas y
medidas tendentes a definir el campo
de accién del Estado.

o Areas programaticas

a. Programas sectoriales de Des-
centralizacién

b. Estatuto de la Descentrali-

zacién

c. Esquema Unico de Regio-
nalizacion

d. Instituto de Desarrollc Mu-
nicipal

e. Sistema Nacional de Informa-
¢ién Municipal

f. Financiamiento Municipal
g. Ordenamiento Territorial
h. Democracia Local

e Programa de modernizacion de la
educacion

o QObjetive del programa

Disefiar e implementar con la par-
ticipacion de los diferentes sectores
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de la sociedad hondurefia, un nuevo
modelo educativo, que asegure la
atencion de la poblacién, con una edu-
cacion de calidad que forme ciudada-
nos creativos, criticos, con soélidos
valores éticos Y civicos, de modo que
se conviertan en el principal factor del
desarrollo nacional.

o Areas programdticas

a. Mejoramiento de la calidad de
la educacién.

b. Integracién entre la educacion,
la produccién y el empleo.

c. Desarrollo cientifico y tecno-
l6gico del sistema educati-
vo nacional.

d. Alfabetizacién y educacion de
adultos vinculado al trabajo
productivo.

e. Ampliacion y actualizacion del
marco juridico de la educacion
nacional.

f. Apoyointegral al Desarrollo Hu-
mano de los sectores de pobla-
cién que requieren atencién
diferenciada y prioritaria.

g. Reestructuracion de la Admi-
nistracién del Sistema Educati-
vo Nacional.

Fuente: Presidencia de la Republica.
Comisién Presidencial de
Modernizacién del Estado.
Programa de Modernizacion
del Estado para el Periodo
1994-1998. Tegucigalpa,
M.D.C., abrif de 1994.
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Presidencia de la Republica.
Comisién Presidencial de
Modernizacion del Estado.
Secretaria Ejecutiva. Pro-
grama de Educacion en Mo-
dernizacién del Estado.
Mécdulo Basico para el Fun-
cionario Publico. Tegucigal-
pa, M.D.C., diciembre de
1994.

Programa de Reforma de fa
Administracién Pidblica
—PRAP—. Decreto Ejecutivo
del Presidente Constitucio-
nal de fa Repliblica en Con-
sejo de Ministros, 18 de
agosto de 1995,

Instituciones y érganos
del sector social

& Ministerio de Salud Puablica
¢ Ministerio de Educacion Piblica

¢ Ministerio de Trabajo y Prevision
Social

¢ Ministerio de Cultura y Turismo

e Secretaria  de  Planificacion,

Coordinacién y  Presupuesto
—SECPLAN—

& Fondo Hondurefio de Inversion
Social ~FHIS—
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Crédito Prendario Popular {en el
PRAF estd prevista su liquidacion
y supresion)

Instituto de Crédito Educativo
~-EDUCREDITO—

Instituto de Vivienda —INVA—

Institute Hondurefio de Seguridad
Social IHSS—

instituto Hondurefio para la Pre-
vencién del Alcoholismo, Droga-
diccién y Farmacodependencia
—IHADFA—

instituto Nacional de Jubilaciones
y Pensiones para Funcionarios y
Empleados del Poder Ejecutwo
—INJUPEMP—

Instituto Nacional de Prevision del
Magisterio ~INPREMA—

Junta Nacional de Bienestar So-’
cial (en el PRAP esta prevista su
transformacion en un instituto de
la Niflez y de la Familia)

Patronato Nacional de la Infancia
{en el PRAP esta prevista su con-

. version en una Empresa Publica

de Loterias)

Servicio  Autonomo  Nacional
de Acueductos y Alcantarillados
—SANAA-

Instituto Hondurefio de Habilita-
cion y Rehabilitacion de la Perso-
na Minusvélida (en el PRAP esta
prevista su liquidacidn y supresién
para centralizar sus funcicnes en
la Secretaria de Salud Pablica) A
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Nicaragua: descripcidn, alcance
y objetivos del Programa
de Reforma del Sector

Luis Villalta M.*

Publico

L T e e

EN EL PRESENTE DOCUMENTO SE HACE UNA RESENA DE LOS DOCE COMPONENTES DE
QUE CONSTA EL PROGRAMA, EL CUAL SE ORIENTA A LA TRANSFORMACION DEL SECTOR
PUBLICO, PARA CONVERTIRLO EN UN ENTE CAPAZ DE TOMAR DECISIONES Y DE PROVEER
SERVICIOS DE ALTA CALIDAD CON UN USO MAS EFICIENTE DE LOS RECURSOS. INCLUYE

LA INNOVACION DEL SECTOR SOCIAL.

En 1990, Nicaragua logré con éxi-
to la transicién del poder a través de
una eleccion popular abierta y trans-
parente. Desde entonces, se han al-
canzado grandes logros, como lo son
el fin de la guerra, la eliminacion de la
hiper-inflacién, la liberalizacién de la
economia, la reduccién del tamafio del
Estado, la privatizacién de la gran ma-
yoria de las empresas del Estado y se
ha creado un marco macroeconémico
propicio para el desarrollo del sector
privado.

No obstante estos logros, existe
consenso en la sociedad Nicaraguien-
se, a todos los niveles, sobre la nece-

* Ingeniero. Director de la Unidad de Coor-
dinacion del Programa de Reforma del
Sector Publico. Ministerio de Finanzas.
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sidad de profundizar en las reformas
ya iniciadas y que es preciso hacer
cambios profundos en la estructura
gubernamental y en las actitudes, mo-
tivaciones y conocimientos del perso-
nal del Servicio Civil, de tal manera
que se facilite la implementacion efec-
tiva de las politicas de desarrollo. Esto
requiere reexaminar el papel del Esta-
do en la sociedad, el marco de incenti-
vos del sector publico, la relacién entre
las diversas instituciones, los princi-
pios de autonomia, descentralizacién,
desregulacion y otras dimensiones del
ambiente institucional que se encuen-
tran ligadas tanto al desarrollo del sec-
tor publico como el privado.

En este marco y como un comple-
mento necesario a la Politica de Desa-
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rrello de Mediane Plazo y los planes
de ajuste estructural en la economia
que el Gobierno de Nicaragua ha dise-
fiado para el periodo 1994-1997, se ha
emprendido un Programa de Reforma
del Sector Plblico, con elapoyo delos
Organismos Internacionales, cuyo ob-
jetivo esta dirigido & lograr "la creacion
de un sector pablico con capacidad de
decisién, moderno, peguerio, fuerte,
eficiente, facilitader y tecnolégicamen-
te capaz de proveer servicios de alta
calidad a través de una mejor asigna-
¢ién y utilizacién de los recursos que
permita la construccién de un marco
economico y social que afiance la
democracia”.

Las acciones enmarcadas en la
Estrategia de Reforma que se esta
considerando, son de diversa natura-
leza. Hay procesos de reforma verti-
cal u horizontal, reestructuracion al
nivel macro o al nivel micro, de funcio-
nes o procedimientos, de corto ¢ de
largo plazo, acciones concretas o de-
finicién de marcos conceptuales o
"modelos” administrativos.

Algunos programas son de corto
plazo. Un mejoramiento rapido de
servicios al publico o creacién de me-
canismos de ventanilla inica, como ya
se ha hecho para ciertas actividades.
Eliminacion de cuellos de botella entre
las diversas estructuras de gobierno
gue tienen que lidiar con un mismo
proceso. Compilar y simplificar la le-
gislacion vigente sobre temas especi-
ficos para reducir o eliminar;regula-
ciones intra-burocraticas. Ademas,
suprimir regulaciones que imponen
barreras a la operacién de mercados
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libres e impiden el progreso en diver-
s0s ambitos.

Hay casos donde las modificacio-
nes institucionales y de la administra-
¢idn se lievan a cabo como resuitado
del cambio de funciones proveniente
de proyectos sectoriales, tales como
en los programas de salud, agricultu-
ra, educacién, finanzas, soctal. Aqui
se redefine el objetivo sustantivo de la
institucidn, como parte de un proceso
de modernizacion, y se readecia su
organizacién y administracion a la re-
definicion funcional.

Componentes del programa

Los componentes que integran el
programa comprensivo de reforma
son los siguientes:

1. Definicidn de politica macroinstitu-
cional, principios marco y modelos
administrativos.

2. Programa de mejoramiento y des-
burocratizacién de los servicios
publicos.

3. Desarrollo de un sistema integra-
do de administracién financiera.

4. Reforma estructural institucional.

5. Desarrollo de un sistema de servi-
cio civil y carrera administrati-
va/plan de movilidad laboral.

6. Programa de desconcentracién y
descentralizacion.
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7. Reforma de las
publicas.

empresas

8. Reformas estructurales y sec-
toriales.

9. Desamollo de plataformay norma-
cién tecnoldgica.

10. Programa integral de capacitacion
de! sector publico.

11. Actividades de promocién y di-
vulgacion.

12. Organizaciéon y coordinacion del
programa de reforma.

Definicidn de politica
macroinstitucional, principios
marco y modelos administrativos

E! primer paso para la ¢construc-
¢ion de ta infraestructura institucional
requerida debe ser el disefio de un
modelo macroinstitucional, de prefe-
rencia materializado en un instrumen-
to normativo juridico, que defina las
pautas de organizacion gerencial del
sector publico, la identificacién de las
responsabilidades de cada sector o
dreas, lineas de autoridad y responsa-
bilidad, y en general los lineamientos
estratégicos necesarios para disefiar
en detalle las reformas requeridas.
Ademds, es necesario construir un ca-
lendario que muestre en el tiempo las
fases de las reformas que estén de
acuerdo con las prioridades que se
hayan fijado previamente.

Producto de los estudios a realizar
en este componente, se obtendrd una
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clara definicion de la politica macroins-
titucional que regira el Proceso de Re-
forma del Sector Pdblico que requiere
la sociedad nicaragliense para contar
con un érgano ejecutivo acorde con
las necesidades actuales.

Programa de Mejoramiento
y Desburocratizacion
de los Servicios Publicos

Existen servicios administrativos
que se realizan con sistema de gestion
anticuados, lo que resulta en deficien-
cias y demoras en la prestacion del
servicio y, en muchos ¢asos, uso ex-
cesivo de recursos. Dentro de los li-
neamientos estratégicos que se han
trazado para la ejecucién del Progra-
ma de la Reforma, se ha previsto em-
pezar a obtener un impacto inmediato
a nivel de los usuarios de los servicios
publicos, identificando las dreas e ins-
tituciones que por su relacion directa
con la comunidad y el nivel de servi-
ios que prestan, puedan ser suscep-
tibles de una mejorfa en el corto plazo.

Este subproyecto incluiria la iden-
tificacion de actividades con potencial
de modernizacion a corto plazo y el
diserio del proceso administrativo co-
rrespondiente. En este aspecto se va
aprovechar la experiencia desarro-
llada en Uruguay, a través del Progra-
ma Nacional de Desburocratizacion
—PRONADE-, que Sera un programa
financiado por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo
—PNUD-.
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El Gobierno de Nicaragua ya ha
dado pasos concretos para desarroliar
tres proyectos: (i} Con el objetivo de
conocer el "grado de burocratez" de la
Administracién Gubernamental, se lie-
vard a cabo un levantamiento de los
tramites que la ciudadania realiza ante
las Instituciones de Gobierno. {ii} Lue-
go de una priorizacion, se pretende
examinar en detafle aquellos tramites
clave que sea posible eliminar, simpli-
ficar o mejorar. (i) Desarrollo de un
programa de mejoramiento de la aten-
cién al pablico. Esto traeria como con-
secuencia un servicio administrativo
estatal mas eficiente para el plblico y
el ahorro de recursos fisicos y huma-
nos. El éxito de esta iniciativa tendra
un impacto en relacion a la nuevaima-
gen del sector publico.

Desarrolio de un Sistema
Integrado de Administracion
Financiera

Lareforma a la Gerencia Financie-
ra constituye un elemento importante
del Proceso de Reforma del Sector
Pablico y esta orientada a integrar los
sistemas administrativos-financieros
para permitir la gestién eficiente, efi-
caz, y transparente de las finanzas
publicas. Los sistemas que compo-
nen la administracién financiera en
Nicaragua son: Presupuesto, Tesore-
ria, Contabilidad, Créditc Publico y
Proveeduria. Estos sistemas son nor-
mados por e Ministerio de Finanzas.
También se incluye en ia reforma ad-
ministrativa-financiera a los sistemas
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de auditoria vy control, tanto internos
como externos, donde la Contraloria
General de la Replblica tiene el papel
normativo.

Las actividades comprendidas en
este componente estaran orientadas
hacia el disefio y montaje de un siste-
ma integrado de administracién finan-
ciera, a fin de brindar al gobierno de
Nicaragua una mayor capacidad insti-
tucional para planificar, gjecutary eva-
luar el gasto publico bajo un marco de
mayor eficiencia, efectividad y trans-
parencia. En una primera fase se es-
pera fortalecer el papel de fa Tesoreria
y del Ministeric de Finanzas, con el
desarrolio e implementacion de nor-
mas y procedimientos para unificar fa
caja del Gobierno General, disefio de
un proceso de automatizacion del sis-
tema de ejecucién presupuestaria,
coordinar la actividad de presupuesto
y gjecucion presupuestaria vy fortale-
cer la gestiéon de manejo dei crédito
publico.

Este componente incluye medidas
de mejoramiento en las areas de pre-
supuesto, proveeduria, auditoria gu-
bemamental y registro contable para
todo el sector publico.

Reformas Estructurales
Institucionales

La reforma de las instituciones pu-
blicas es un elemento critico en este
programa, dado que lo que se preten-
de es incrementar la eficiencia de las
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instituciones para mejorar la entrega
de los servicios publicos esenciales,
asi como lograr a adaptacion a la
posible reduccién en el tamario de la
fuerza laboral. Cominmente, los mi-
nisterios, entes descentralizados vy
agencias autonomas, presentan una
variedad de problemas que incluyen la
falta de una gerencia intermedia califi-
cada, problemas de organizacién, du-
plicacion de funciones, necesidad de
redefiniciones legales, capacitacidn
de personal, automatizacion e incluso
problemas de infraestructura. Muy
probablemente, los pasados progra-
mas de conversion ocupacional, la pri-
vatizacién y algunos programas de
descentralizacion, pueden habercom-
plicado la habilidad de algunas orga-
nizaciones para articular y llevar a
cabo su mision.

Aunqgue ya se estan realizando ac-
ciones de reestructuracién en algunos
ministerios e instituciones, el Gobier-
no de Nicaragua esta consciente de la
necesidad de mejorar la coherencia,
consistencia y replicabilidad de las re-
formas que ya se estan llevando a
cabo.

En este componente se realizarén
andlisis funcionales-estructurales de
veinte instituciones del sector publico
en los préximos tres afios ¥y que han
sido seleccionadas en base alimpacto
que su funcionamiento tiene en las
estructuras de gobierno y en la socie-
dad en general.

Para cada institucion, se elabora-
ra un Acuerdo de Reestructuracion
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Institucional —ARI—, con vigencia de
dos afios, en el que se delinien en
forma coherente el plan de reestructu-
racién y modernizacién para cada ins-
titucidn del sector publico.

Desarrolio de un Sistema
de Servicio Civil y Carrera
Administrativa-Plan

de Movilidad Laboral

La reforma y modernizacién del
sector publico incluye, como uno de
sus elementos centrales, la revision
del sistema de manejo y administra-
cion de personal. No obstante lo an-
terior, en la actualidad no se cuenta
con un cédigo formal de Servicio Civil
y Carrera Administrativa, dado que en
el altimo intento por lograr su aproba-
cién, el cédigo propuesto fue vetado
en 1990 por el Poder Ejecutivo, ya que
no llenaba los requisitos necesarios
para apoyar una eficaz administracion
de los recursos humanos del Estado.
Por ejemplo, el cddigo propuesto no
contemplaba los mecanismos de ne-
gociacion que aseguraran que el pa-
quete salarial y de beneficios de los
empleados publicos estuviera razo-
nablemente ligado a las condiciones
prevalecientes en el mercado laboral.
Ademas, la ausencia de normasy
estadndares para dirigir el proceso de
las negociaciones colectivas en el
sector ptblico nicaragiiense, ha con-
ducido a la proliferacién de una gran
variedad de beneficios no monetarios,
los que a veces duplican los salarios
basicos.
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Como primer paso en &l desarrollo
de este componente, se ha llevado a
cabo un diagndstico de Ja situacion del
Servicio Civil con recomendaciones
sobre su modernizacién. Como activi-
dad en el corto plazo se iniciara el
disefio e implementacién a mediano
plazo de un sistema de reclutamiento,
seleccién, contratacion, clasificacion,
valoracién, capacitacién y evaluacién
del personal acordes a las técnicas
mas modernas en materia de recursos
humanos. Se prestara atencién a la
identificacion del namero de funciona-
rios requeridos por los nuevos mode-
los organizacionales, producto de la
reestructuracion institucional y se hara
énfasis en la reduccién del personal
redundante e innecesario, para cum-
plir con las metas de los nuevos mo-
delos que tienden a aumentar la
eficiencia y el profesionalismo del
empleado.

Se revisara y se haran recomen-
daciones sobre el marco legal y regu-
latorio bajo el cual funciona el Servicio
Civil con el objetivo de identificar me-
didas apropiadas para fortalecer las
bases legales y operacionales del
Servicio Civil.

Se estudiaran y haran recomen-
daciones practicas sobre los criterios
y practicas de remuneracion, consis-
tencia interinstitucional y comparacion
de ias mismas con los salarios preva-
lecientes en el mercado; también se
someteran a estudio las practicas y
politicas de manejo de personal en
- cuanto a empleo y despido, entrena-
miento, evaluacion y clasificacién de
cargos.
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El resultado de este programa
serd, en el mediano y largo plazo, la
creacidn de un Servicio Civil moderno,
eficiente, justo para el funcionario y el
empleador, que contemplara un siste-
ma comprensivo desde el recluta-
miento hasta la capacitacion y evalua-
cion, bajo una legislacién moderna y
efectiva. Se espera entre otros resul-
tados una masa laboral entrenada y
capacitada para ocupar los tres dife-
rentes niveles de una instituciéon: es-
tratégico, gerencial y operacional.

En términos de pasos concretos
en la ejecucién de este componente,
se cred en el seno del Ministerio de
Finanzas fa Direccién General de la
Funcién Pdblica que seré la instancia
encargada de velar por el desarrolio
del Servicio Civil; a la vez el gobierno
se ha comprometido a reducir el tama-
fio del empleo publico a través de un
segundo Programa de Movilidad La-
boral cuya meta es la reduccién de
13.500 plazas. Lareestructuracion de
las instituciones, el desarrolio del ser-
vicio civil y la reduccion del empleo
estatal estan disefiadas para que, en
su conjunto, logren un impacto positi-
vo en ia cultura organizacional de las
instituciones de gobierno.

Programa de Desconcentracién
y Descentralizacion

La modernizacién del sector publi-
¢0 reguiere que haya una amplia des-
centralizacion de actividades para
acercar la toma de decisiones guber-
namentales a nivel de las comunida-
des, fortaleciendo asi la sociedad civil
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y los cimientos de la democracia. Por
lo tanto, un principio rector de la refor-
ma de la administracién del sector pi-
blico es la descentralizacion de com-
petencias del gobierno central a las
municipalidades. Para ello serd preci-
so fortalecera los gobiernos municipa-
les, tanto en su capacidad gerencial
como “financiera. Por otra parte, se
deberan hacer los preparativos co-
mespondientes en los ministerios e
instituciones cuyas actividades deben
descentralizarse para asegurar una
transferencia ordenada sin afectar la
prestacion de los servicios a la ciuda-
dania. Sehaavanzado en este proce-
80 con proyectos pilotos en las 4reas
de educacién y salud.

En el caso de educacién se crea-
ron programas pilotos autdnomos en
20 escuelas secundarias donde se in-
corporan a los padres, profesores vy,
en forma limitada, alumnos, en la ad-
ministracion de la escuela. Adicional-
mente en este programa se esti
haciendo un esfuerzo para obtener
recursos adicionales del nivel local
para financiar gastos corrientes y de
inversion.

Hay un programa para descentra-
lizar la administracién de escuelas pri-
marias y secundarias, que se ha
acordado en por lo menos tres muni-
cipalidades. Estas escuelas estarian
administradas por un Gonsejo Munici-
pal de Educacion. El componente de
descentralizacion incluird el disefio de
un mecanismo de transferencia direc-
ta y automatica de recursos a las mu-
nicipalidades (revenue sharing),
ademas de revision de la autoridad y
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el area de impuestos municipales.
También la articulacién de una pro-
puesta de politica y un plan de accion
para el desarrollo municipal, asisten-
cia técnica, entrenamiento y financia-
miento de proyectos de inversién
tendentes a fortalecer la capacidad
administrativa de los municipios.

En el sectorsalud se esta realizan-
do un proceso de descentralizacién a
19 centros locales de servicios y hos-
pitales de referencia. En el sector de
agua se espera la descentralizacién
territorial, con mayor participacién mu-
nicipal. Actualmente existe financia-
miento parcial para las actividades de
descentralizacién en los Ministerios
de Salud y Educacién y aun no existe
finangiamiento disponible para explo-
rar ofras actividades de descentraliza-
cion y fortalecimiento municipal en el
marco de la reforma.

Otras iniciativas han sido el esta-
blecimiento del Instituto Nicaragliense
de Fomento Municipal —INIFOM-y la
Asociacién de Alcaldes de Nicaragua.

Reforma de las Empresas
Ptiblicas

Este programa tendria varios ob-
jetivos: (i} La venta de ciertas empre-
sas o transferencia de actividades o
funciones que ahora realiza el Estado
a ser ejecutadas por el sector privado.
Esto permitiria ganar eficiencia en sus
operaciones y lograr un aumento de
inversién extranjera. (i) Obtener re-
cursos para financiar algunos progra-
mas de indemnizacién a personas
confiscadas injustamente por el go-
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bierno anterior. (iii) Reduccidn de la
planilla estatal.

En este programa se esta proce-
diendoa la privatizacion de las empre-
sas de pesca del gobierno, el que esta
vitualmente hecho. Se esta proce-
diendo a la privatizacion de las empre-
sas mineras del gobierno. Ademas se
espera la venta o transferencia de un
pequefio nimero de empresas que to-
davia maneja CORNAP. Se esta ade-
lantando rapidamente en el proceso
de privatizacion parcial de la empresa
de telecomunicaciones, mediante la
venta del 40% de sus acciones vy la
transferencia de su administracién al
sector privado. Las funciones guber-
namentales relacionadas con activi-
dades que se privatizan, serén
recentralizadas, de ser necesarias, en
organismos existentes.

En el sector energético se contem-
pla el establecimiento de un marco
regulatorio apropiado, que permita la
participacién del sector privado, inclu-
yendo actividades de exploracion y ex-
plotacién de recursos. En adicion esta
en proceso la venta de empresas es-
tatales de distribucion de gas y petro-
leo y otras actividades de la Empresa
Petrdleo, del gobierno. Se esta consi-
derando la privatizacién total o parcial
{separar generacion de distribucidn)
dela empresa eléctricay se contempla
la posibilidad real de privatizar los ser-
vicios portuarios. E! financiamiento
para la reforma y privatizacion de las
empresas publicas se esta llevando
a cabo a través del Banco Interameri-
cano de Desarrollo y otras fuentes
bilaterales.
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Reformas Estructurales
y Sectoriales

Este componente se refiere a pro-
gramas de reestructuraciéon y moder-
nizacion administrativa que se hace
mediante la redefinicién de las funcio-
nesy objetivos de las instituciones que
en forma individual o agrupadas con-
forman un sector de actividad. Existen
varios proyectos de asistencia técnica
y programas sectoriales financiados
por entidades internacionales, en par-
ticular el Banco Mundial. Estos pro-
yectos reediten la funcién y programas
de la institucidn y contienen recomen-
dacicnes y programas de reforma ad-
ministrativa. Existen proyectos que se
estan desarrollando en el sector agro-
pecuario, banca estatal, sector salud,
educacién y Empresa de Energia
Eléctrica.

Estos proyectos estaran integra-
dos al proceso de reforma mediante
un intercambio de informacién, homo-
geneizacién de criterios, lograr la
aceptacion de principios generales
compatibles con respecto a los objeti-
vos basicos del programa de reforma
y modernizacién del sector publico, a
fin de que no existan propuestas que
entren en conflicto entre si.

Desarrollo de Plataforma
y Normacion Tecnoldgica

Las experiencias en otros lugares
indican que la automatizacién e incor-
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poracion de tecnologia a los procesos
burocraticos puede ser la punta de
lanza que ha acelerado el proceso de
cambio. Dada la complejidad del Pro-
grama de Reforma que el Gobierno de
Nicaragua ha iniciado, se pretende
que en cada institucidon o grupo de
institucionas se detecten necesidades
de automatizacién que no necesaria-
mente sean coherentes unas con
otras y que en el mediano plazo, las
posibilidades de integracién de los sis-
temas de computacién sean unatarea
muy dificil de lograr.

Asimismo, se elaboraran normati-
vas que conduzcan a proponer que la
inversién que el Gobierno deberd rea-
lizar en equipamiento tecnolégico,
tanto en hardware como en software,
terigan un minimo de armonizacion,
de tal manera que se facilite la posibi-
lidad de desarrollar estandares infor-
maéticos para todas las instituciongs
estatales. Con estes fines, la Direc-
cién Nacional de Informatica, ente re-
gulador del desarrollo informético del
Gobierno y adscrito al Ministerio de
Finanzas, debera ser fortalecido a fin
de garantizar un desarrollo tecnoldgi-
¢o ordenado y coherente.

Programa Integral

de Capacitacién del Sector
Publico-instituto Nicaragiiense
de Administracidn Publica —INAP-

Es evidente que en Nicaragua
existe una gran necesidad de geren-
tes bien entrenados, tanto en el sector
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publico como en el privado. Muchos
de los problemas organizacionales
que se encuentran en las instituciones
publicas estdn directamente ligadas a
la ausencia de una administracion pro-
fesional y bien entrenada. Un elemen-
to basico para lograr el objetivo de
construir en Nicaragua un sector pu-
blico pequeric, agil, eficaz y eficiente,
sera el desarrollo de los recursos hu-
manos. Elentrenamiento y la capaci-
tacion integral representa la esencia
del desarrollo de los recursos huma-
nos y es el aspecto de la reforma del
sector publico que tiene mayor poten-
cial que otros mecanismos para mejo-
rar rdpidamente la eficiencia en las
organizaciones publicas.

A través de este componente se
espera: (i} identificar las necesidades
de capacitacion, generales y especifi-
cas, de los funcionarios publicos que
sean necesarias para desarrollarse en
las nuevas estructuras y rol de sus
organizaciones; (i} disefiar un progra-
ma integral de capacitacién acorde
con lo anterior; (iii) hacer un analisis
de la capacidad instalada a nivel local
en INAP y otras instituciones naciona-
les; (iv) definir la brecha existente en-
tre la demanda de capacitacién y la
capacidad instalada local para safista-
cerla; (v} definir las necesidades de
capacitacion que no pueden ser satis-
fechas a nivel local y que por lo tanto
serd necesario encargar a institucio-
nes no nacionales; (vi) desarrollar un
plan de accién para fortalecer a las
entidades locales encargadas de brin-
dar la capacitacién. A nivel local, se
espera poder fortalecer la capacidad

299



de! Instituto Nicaragiiense de Admi-
nistracién Pablica, como entidad for-
madora y capacitadora en el area de
la gerencia publica, en especial dirigir
sus esfuerzos a los funcionarios de
linea de staff que conforman la geren-
cia intermedia del Estado.

Actividades de promocion
y divulgacion

Para que el Programa de Reforma
tenga éxito, debe contar con dos ca-
racteristicas basicas: legitimidad y
sostenibilidad. Ambas caracteristicas
son conseguibles si el proceso cuenta
con apoyo y compromisc de los altos
niveles gubernamentales, y con la
aprobacion de los diferentes sectores
clave de la sociedad civil. En este
contexto, el gobiermno debe, al igual
gue lo ha hecho-con el programa eco-
nomico, mantener un alto grado de
transparencia y debate publico del
Programa de Reforma.

La necesidad de las reformas, su
estrategia, significado, beneficios a fa
poblacién, componentes, proyectos,
objetivos, principios basicos que guian
la reformia en cuanto a organizacion,
politicas de personal y otros aspectos,
deberan ser suficientemente divuiga-
dos a los sectores pertinentes a través
de seminarios, talleres, publicaciones
y campafias promocionales enlas que
el objetivo central sea enviar el men-
saje positivo de que lo que se pretende
apovar es el desarrollo econémico y
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social impulsando una administracién
publica eficaz y eficiente.

Organizacion y coordinacion
del Programa de Reforma

La clave para el disefioy laimple-
mentacién exitosa de un Programa de
Reforma del Sector Publico tan com-
plejo como el que se ha delineado
anteriormente, reside en el desarrolio
de una efectiva y continua capacidad
para laformulacién de las politicas, asi
como para gerenciar el proceso. Es-
tas responsabilidades seran asumi-
das por el Comité Ejecutivo de
Reforma de la Administracién Pdbli-
ca—CERAP- y la Unidad de Coordina-
cion del Programa de Reforma del
Sector Plblico —UCRESEP—, instan-
cias que fueron recientemente crea-
das por un Decreto Presidencial.

En 1a conformacién de CERAP se
encuentra reflejada la politica y estra-
tegia con que el Gobierno de Nicara-
gua conducirda el Programa de Re-
forma: (i) alto nivel de autoridad,
dado gue el Comité depende directa-
mente de la Presidencia de la Re-
publica; (i) alto grado de participacién
a nivel de gobierno, al incluir a los
ministros claves y organizar el esfuer-
z0 de reforma a través de Comisiones
Sectoriales dirigidas por los jerarcas
de las instituciones o sectores sujetos
a reforma; (ili) alto grado de transpa-
rencia y debate, al incorporar a la or-
ganizacién un comité consultivo
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representativo de los diferentes secto-
res de la sociedad civil.

E! CERAP tendra las siguientes
funciones: (i) Proponer alternativas
de reformas estructurales sectoriales
o institucionales del sector publico,
conbaseen las politicas gubernamen-
tales y aplicando |os criterios técnicos;
(i) promover la reorganizacion de la
estructura orgénica y funcional de las
instituciones, fortaleciendo la gestion
administrativa con base en criterios de
econcmia organizacional y eficiencia
administrativa; (i} disenar, proponer
y promover el desarrollo de acciones
de privatizacién, liquidacion, desincor-
poracion, desregulacion, desconcen-
tracién, descentralizacion y externali-
zacion de servicios intemos periféri-
c0s de las instituciones del sector pu-
blico; (iv) formular y promover la
realizacion de la reforma de la admi-
nistracién financiera publica, la rees-
tructuracion del empleo pudblico vy la
gjecucion de la capacitacién gue se
requiera para la transformacion del
empleado publico en un servidor pui-
blico o gerente; (v) promover la im-
plementacién de medidas de
desburocratizacién tendentes a resu-
mir y facilitar los tramites ante las ins-
tituciones publicas y mejorar la
atencion a los usuarios y contribuyen-
tes; (vi) promover la implementacién
de medidas de desburocratizacion
propensas a simplificar y facilitar los
tramites ante las instituciones pablicas
y mejorar la atencidn a los usuarios y
contribuyentes; (vii) promover la ela-
boracion de un régimen integral de
servicio civil y carrera administrativa,
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con sistemas técnico-administrativos
modernos de gestion de recursos hu-
manos y proponer la adecuacién de
las escalas de remuneraciones con-
forme a los avances en el logro de la
racionalizacién, productividad, capa-
citacion y modernizacién del Estado, y
en concordancia con el Codigo Labo-
ral y las politicas econdmicas existen-
tes; {viii) estudiar, evaluary proponer
otras medidas que respondan a los
objetivos de racionalizacion integral
del sector publico, en el ambito de
competencia del comité.

Fuente: Nicaragua. Programa de
Reforma del Sector Publi-
co. Nicaragua: Descrip-
cidn, Alcance y Objetivos del
Programa de Reforma del
Sector Publico. Documento
preparado especialmente
por la Unidad de Coordina-
cién del Programa de Refor-
ma del Sector Publico.
Ministerio de Finanzas, Ju-
nio de 1996.

Reforma integrai
del Sector Social

En noviembre de 1993, la Presi-
denta de Nicaragua presentd "La
Agenda Social ante |la Sociedad Civil",
en la que establecié para el periodo
1993-1996 un marco de lineamientos
para las instituciones del sector social,
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en cuanto a la realizacion de sus fun-
ciones en beneficio de la poblacion,
especialmente de la mas vulnerable.

La propuesta de Agenda Social
comprende un programa de reformas
integrales del sector social, acorde
con las reformas economicas genera-
les del pais. Los objetivos inmediatos
de dicha agenda son:

e Atender a la poblacion categoriza-
da como la mas pobre y vulnerable
(la nifiez en circunstancias espe-
cialmente dificiles, la que presenta
algin grado de desnutricién, 1a po-
blacidon discapacitada, desplaza-
da y carente de servicios, entre
otros).

o Sermas eficientes y eficaces enla
presentacion de servicios basicos
{salud, educacién, infraestructura
social).

e Apovar a los sectores productivos
que estan marginados de los me-
canismos formales del mercado
{crédito, asistencia técnica, etc.).
Los criterios estratégicos para la

implementacién de la Agenda Social

son:

La descentralizacion, al depositar
las decisiones administrativas y finan-
cieras méas cerca de la poblacién
afectada, lo cual permite la presta-
cion de servicios basicos y mejorar la
calidad de los servicios al adecuarlos
a las condiciones locales, posibilitan-
do una mayor eficacia en el uso de los
recursos.

La promocion y participacion co-
munitaria en la identificacion de pro-
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blemas y necesidades locales, para
buscar soluciones conjuntas, de ma-
nera que la agenda social sea definida
por las propias comunidades.

La coordinacién de servicios,
prestados tanto por el Gobierno Cen-
tral como por el nivel local, para alcan-
zar una mayor eficacia en la presta-
cion de servicios complementarios y
se evite la duplicidad de recursos y
esfuerzos. El Estado debe robustecer
esta coordinacién como normador, fa-
cilitador y compensador entre accio-
nes y actores.

Lafocalizacion, ante laescasezde
recursos, lo que significa hacer girar
ios programas sociales alrededor de
dos ejes: a) la poblacion objetivo de
las comunidades, y b) los tipos de
necesidades de estas poblaciones.
Dentro de esta orientacion se le asigna
unrol al sector privado y a organismos
no gubernamentales, para que actien
como instancias complementarias.

La rehabilitacién y reconstruccion
de las capacidades fisicas del area
primaria en salud, educacion y los cen-
tros de atencién de menores, de ma-
nera que mejoren los niveles de
eficiencia y propicien la focalizacion.

Los anteriores son los nuevos
criterios de politica social que el Go-
bierno de Nicaragua decidié poner en
practica.

La agenda social se ha definido en
dos instancias:
e Acciones de compensacién social
cuyo objetivo es aliviar a los
enero-diciembre/1995



sectores de la poblacién mas vul-
nerables que estan en condicio-
nes de pobreza. Estas acciones
son coyunturalesy se estan gjecu-
tando mediante redes de seguri-
dad que se entienden, como el
conjunto de actividades de apoyo
social inmediato.

¢ Acciones de impactos estructura-
les, que focalizan a los mas vulne-
rables y que modifican la calidad
de los servicios, en eficiencia y
eficacia y el marco institucional en
el cual se prestan y estan plantea-
das en la agenda social y preten-
den una integracion plena con la
agenda econémica.

Estas acciones seran implemen-
tadas por las diferentes instituciones
del sector social de acuerdo con los
objetivos ya planteados en las politi-
cas sectoriales.

Fuente: Gobierno de la Repuiblica de
Nicaragua. Gestion Social.
Afto 1994, Desarrollo Hu-
mano. Diciembre, 1994.

Dentro del marco sintetizado ante-
riormente, se vienen desarrollando
una serie de reformas en distintos
campos del sector social, varias de las
cuales se resumen a continuacion.

La reforma en el campo
de la educacion

A. En primer término debe destacar-
se que el Ministerio de Educacion
se ha trazado tres grandes ob-
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jetivos orientados a mejorar la

calidad.

a) Mejorar la calidad de la en-
seffanza

b) Descentralizar el sistema edu-
cativo
¢) Moralizar a la juventud

Dentro de este contexto se estan
implementando las siguientes re-
formas e innovaciones:

a) Transformacion curricutar, que
implica reformas a los planes y
programas de estudio de todos
los niveles.

b) Aplicacién de metodologias ac-
tivas, nuevo sistema de evalua-
cion y utilizacion de materiales
del medio como auxiliares de
ensefianza, que favorecen €l
proceso de aprendizaje.

¢) Implantacién de la promocién
automatica en los primeros gra-
dos de primaria como forma de
mejorar los indices de retencién
y aprobacion.

d) Establecimiento de Escuelas
Modelos (demostrativas y
guias), para la experimentacién
de nuevos métodos de ense-
flanza y que senirdn de mi-
crocentros de capacitacion e
irradiacién de las nuevas meto-
dologias y disefio curricular
constructiva y humanista.

La descentralizacion del sistema
educativo tiene por objetivo forta-
lecer la democracia participativa,
incorporando a la sociedad civil y
de manera especial a los padres
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de familia en la toma de deci-
siones y administracién de los
centros educativos.

Esta reforma se da en dos
modalidades:

a} Laautonomia escolar, la cual con-
siste en transferir la administra-
cién del centro a un consegjo
escolar integrado por padres de
familia, maestros y alumnos, con
facultad de contratar y remover
personal, administrar los recursos
y proveer para el mantenimiento
del centro.

Esta modalidad que se inicid a
nivel de secundaria hoy se ha
extendido a primaria, contando en
la actualidad con 129 centros
auténomos de secundaria y 274
de Primaria.

b) Descentralizacién municipal, que
consiste en traspasar la adminis-
tracién de las escuelas de un de-
terminado municipio o departa-
mento, a un consejo municipal de
educacion, presidido por €l alcalde
0 un consejal y representantes de
los padres de familia, iglesias, em-
presa privada y otros sectores de
la sociedad civil.

En ambas modalidades el Estado
asume un papel normador vy facilita-
dor, conservando los centros educati-
vos su calidad de estatales, con lo que
se evita la confusién descentraliza-
cién-privatizacion.

D. Moralizacion de la juventud:

Nicaragua necesita recuperar sus
valores morales, éticos y civicos
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que durante la década pasada
practicamente fueron ignorados,
razén por la cual nuestro pais
afronta una seria crisis de valores,
que debemos conjugar orientando
la mentalidad de nuestros estu-
diantes hacia comportamientos
positivos como el dialogo, la re-
conciliacién, la democracia, la
paz, los valores familiares (pater-
nidad responsable y comporta-
miento sexual), la responsabili-
dad, el amor al trabajo.

Acciones concretas en este
campo:

a) Incorporacién de estos valores en
los nuevos planes y programas.

b) Aprobacién de una nueva poiitica
de educacion sexual.

¢) Creacion del Centro de Educacién
para la Democracia ~CED-.,

d) Suscripeién de un convenio con el
MINSA para el "Desarrollo de la
Atencién Primaria de Saludcon la
Comunidad Educativa®.

e} Adopcidn del Decalogo de Desa-
rrollo como material basico de es-
tudio para la formacion en valores.

fy Aprobacion del nuevo Reglamen-
to General de Educacidn Primaria
y Secundaria, orientado hacia la
liberacién de la ensefianza.

La reforma en el campo
de la salud

El Sistema Nacional de Salud tie-
ne como misién contribuir a mejorar la
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calidad de vida de la poblacidén. Los
principios que rigen la politica nacional
de salud, garantizan que el esfuerzo
paraimplementarta y el impacto de las
acciones que genera, tengan como
beneficiarios a los sectores mas des-
protegidos de la sociedad.

Para cumplir con su misién, el Sis-
tema Nacional de Salud debe ejecutar
un amplio programa de inversiones en
salud, que contempla la realizacién de
acciones: de proteccion y control del
medio ambiente; de promocidn y pro-
teccidn de la salud de las personas;
cuidado directo de la salud de las per-
sonas; proteccién, rehabilitacién; re-
posicion y ampliacién de la infra-
estructura, magquinaria y equipo; que
contribuyan a la regrientacion y esta-
blecimiento de nuevos sistemas para
ta conduccidn y manejo de procesos
que contribuyan al seguimiento del fi-
nanciamiento y de la equidad del
sistema.

La Politica Nacional de Salud se-
fiala que la modernizacion del sistema
nacional de salud, significa la introduc-
citn de modificaciones profundas a su
organizacién y funcionamiento y al
modelo de prestacién de servicios
para garantizar gue los recursos del
sector produzcan los mayores benefi-
cios en salud. Las modificaciones
profundas que nos sefiala la politica
nacional de salud, toman expresion
concreta en la Reforma del Sector Sa-
lud que desde 1993 viene ejecutando-
sey que es el instrumento eficaz para
que las inversiones en salud sean
eficientes.
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® Estructuracion del Sector
Salud

Se define al Sistema Nacional de
Salud como el "conjunto de institucio-
nes, normas y procesos politicos, juri-
dicos y administrativos que articulan a
todas las personas naturales y juridi-
cas, publicas o privadas que realizan
acciones de promocidn, prevencion,
atencién y recuperacién de la salud,
asi como aquellas que desarrollan ac-
tividades de rehabilitacidn, aligual que
las instituciones académicas y or-
ganizaciones sociales que capacitany
organizan los recursos humanos des-
tinados a ejecutar dichas acciones".

La direccién territorial del Sistema
Nacional de Salud, corresponde a los
Servicios Municipales de Salud agru-
pados en Sistemas Locales de Aten-
cion Integral a la Salud, SILAIS.
Donde se adeciian las politicas nacio-
nales de salud de acuerdo a la reali-
dad de la poblacién y donde las
estrategias deben convertirse en ac-
ciones concretas, relacionando los
problemas y necesidades de salud de
la poblacion con los conocimientos
(clinicos, epidemioldgicos, saciales y
administrativos), y los recursos (gu-
bernamentales, privados, de la comu-
nidad y de otros organismos),
definiendo prioridades, considerando
alternativas de accidén y conduciendo
el proceso hastala resoluciony control
de los problemas. En este sentido, el
Sistema Nacional de Salud basa su
accionar en el funcionamiento de los
diecisiete Sistemas Locales de Aten-
cion Integral a la Salud con redes de
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servicios organizadas en dos niveles
de atencion.

El primer nivel de atencion com-
prende el conjunto de acciones que
desarrotla la comunidad, la familia,
los individuos y los servicios basicos
de la poblacién, asi como aquelias
acciones institucionales que desarro-
llan los servicios municipales de salud,
con los recursos que conjuntamente
disponen.

Elsegundo nivel de atencién com-
prende el conjunto de acciones de pro-
mocién, prevencion, asistencia,
recuperacidn y rehabilitacion de salud
que se realiza en los hospitales, con
enfoque integral y orientacion preven-
tiva, con el objetivo de enfrentar los
problemas de salud que por su com-
plejidad demanden recursos de mayor
calificacion.

El Modelo Gerencial del Sistema
Nacional de Salud se estructura en
base a los tres niveles siguientes:

e El Nivel Central,
e ElNivel de SILAIS,
¢ El Nivel Local (Municipios)

El Nivel Central, define las politi-
cas, formula las principales estrate-
gias sectoriales y elabora las normas
técnicas; aprueba y controla el cumpli-
miento de 1as resoluciones, reglamen-
tos y disposiciones sobre los procesos
de atencién; regula la cooperacion ex-
tema y la nominacion de cargos.

El Nivel SILAIS, controla el progeso
de adecuacion de las estrategias de
acuerdo con las caracteristicas y reali-
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dades de cada territorio; coordina y
controla los recursos de su territorio y
asesora en los procesos técnicos de la
atencion.

El Nive! de los Municipios ejecuta
el proceso de administracion estraté-
gica local, identificando y priorizando
los problemas, programando sus ac-
ciones y concertando acciones con-
juntas con otros recursos de salud de
su territorio, a través de una efectiva
articulacion intersectorial e interinstitu-
cional, administra los recursos institu-
cionales de salud y formula, desarrolla
y evalla los programas y proyectos a
su nivel. Se considera al Municipio
como la unidad organizativa basica,
donde se concentra un conjunto de
recursos y mecanismos politicos y ad-
ministrativos, sectoriales e intersecto-
riales, bajo una conduccion Unica y
responsable del desarrollo de la salud
de una poblacién definida en un terri-
torio determinado.

® Principales objetivos y metas a
alcanzar por 1a reforma

Inmerso en la transformacion y
modernizacion del Estado, el Ministe-
rio de Salud, desde 1993, inicié un
periodo de andlisis de sus politicas,
planes y programas en salud, asi
como su impacto en la situacién de
salud de la poblacién, con el fin de
mantener los logros alcanzados, po-
tencializar las estrategias y proponer
nuevas lineas de intervencion acorde
con la nueva realidad.

En este sentido, luego de formu-
larse la Politica Nacional de Salud,
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introdujo la Reforma del Sector Salud,
la cual incide en e} Ministeric de Salud
y transforma profundamente las rela-
ciones entre los diferentes elementos
del Sistema Nacional de Salud, pro-
fundizando y consolidando los Siste-
mas Locales de Atencidn Integral a la
Salud y los Servicios Municipales de
Salud.

La reforma del sector salud es el
conjunto de cambios generados por el
gobierno en el marco del cumplimiento
de su responsabilidad de democrati-
zar y modernizar al Estado, con la
intencidn explicita de transformar las
instituciones de salud para su mejora-
miento y de esta manera implementar
eficaz y eficientemente la Politica Na-
cional de Salud.

La reforma del sector salud re-
quiere que los cambios operados en el
sector sean premeditados y sustenta-
bles, con la misién expresa de condu-
cir al mejorariento de la equidad para
favorecer la entrega de servicios a
quienes actualmente tienen menos
opciones, con calidad en la atencién y
efectividad del sistema impactando en
problemas de salud de la poblacion y
con eficiencia en las acciones para
lograr el mayor beneficio a menores
costos. Se refiere a la construccién
paulatina, negociada y concertada en
todos los &mbitos de |a vida institucio-
nal de} sector, entre ellos:

o La reorganizacion organica y fun-
cional de la institucién en funcidn
de la mision que el Estadoy la so-
ciedad civil le han encomendado.
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o La capacidad de dirigir los recur-
sos disponibles hacia las interven-
ciones que produzcan mayores
beneficios para la salud. Debe
priorizarse el desarrollo de inter-
venciones costo-efectivas con po-
sibilidades de hacerlas universal-
mente accesibles y privilegiar las
acciones de proteccion-y promo-
cion de la salud, asi como las de
proteccion general y especifica.

o La atencién de los procesos que
se desarrollan al interior de las
instituciones prestatarias de servi-
cios de salud para asegurar {a efi-
ciencia técnica y la calidad.

o El desarrollo de la capacidad ge-
rencial de la institucidn para velar
por un éptimo desemperio del Sis-
tema Nacional de Salud.

El resultado de este esfuerzo de
reformas deberd ser un Sistema Na-
cional de Salud moderno, con mayor
coherencia funcional, atribuciones y
responsabilidades claramente defini-
das de cada uno de sus componentes,
en funcion de la satisfaccion de la
poblacién.

El Nivel Gentral del Ministerio de
Salud, al trasladar la administracion
de los recursos al nivel local, podra
dirigir sus esfuerzos a la definicion,
seguimiento y evaluacion de politicas
de salud, a la formulacién de normas
técnicas y a desarrollar la monitoria y
evaluacién del proceso de salud.
Ade- mas, su rol regulador de 1a pres-
tacion de servicios y velar por la cali-
dad de la atencién tanto del sector
publico como del privado.

307



Los SILAIS deberan ajustar las po-
liticas y normas a las condiciones de
su territorio, y dedicaran sus esfuerzos
en la normacién, control de gestién y
evaluacién -a la red de servicios de
unidades en el primer nivel y hospita-
ies con descentralizacién administrati-
va y dependencia normativa clara-
mente definida. El resultado sera una
mayor atencién a los programas de
promocion y prevencidn, reforzando la
atencién del primer nivel, aumentando
su capacidad de resolucién.

Los Servicios Municipales de Sa-
iud que cuentan con una red de casas
bases, puestos y centros de salud,
prestan servicios preventivos dedican-
do sus mayores esfuerzos a la protec-
¢ion de la salud y a la prevencién de
enfermedades, centrando su queha-
cer alaresolucién de los problermas de
salud de la poblacion y a satisfacer sus
necesidades de salud.

El mayor esfuerzo sera el de pro-
mover la equidady brindar acceso uni-
versal a los servicios basicos de salud,
utilizando como estrategias funda-
mentales la estratificacién, microloca-
lizacién y focalizacidn de las personas
y grupos poblacionales en riesgo.

Los hospitales responderan a la
demanda de la poblacion, adecuando
sus servicios a las necesidades de la
comunidad a la que sirven, aumen-
tando la calidad de la atencion en
salud que presta, usando en forma
mas racional y eficiente 10s recursos
disponibles.

La poblacién tendrd garantizado el
acceso a la red de servicios. Elfinan-
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ciamiento respondera a la demanda
mediante la asignacion de recursos
per ¢capita, tomando en cuenta el perfil
epidemioldgico, fa complejidad de la
red de servicios y el acceso de la
poblacion a los mismos. La poblacidn
se convierte en el regulador por exge-
iencia de la prestacion de la atencion,
manifestando sus necesidades reales
e incidiendo en la disposicién vy or-
ganizacion de los servicios en las
unidades.

La prestacion de servicios diferen-
ciados generard ingresos adicionales
al sistema y a las unidades, que seran
invertidos para mejorar las condicio-
nes laborales de los trabajadores dela
salud y de la atencién en salud a la
poblacion.

La relacién del sector publico con
el sector privado se volvera fluida, con
sus espacios bien caracterizados y
con la posibilidad de generar una co-
nexiéon de complementariedad en la
oferta de servicios.

La reforma en el campo
de la seguridad social

Se estén desarrollando medidas
importantes de reforma en el campo
de la seguridad social. El INSS, ade-
més de brindar proteccidn sociceco-
némica a trabajadores cotizantes y
familiares hasta enerd de 1995, tam-
bién desarrolld programas sociales di-
rigidos a personas con desventajas
sociales para mejorar sus condiciones
de vida. Dentro de este grupo pobla-
cional estaban priorizados los meno-
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res discapacitados, ancianos, refugia-
dos y repatriados, entre otros.

En enero de 1994, la Presidenta
de la Reptlblica considerd la necesi-
dad técnica e industrial de separar las
dos areas. Para ello se cred el Fondo
Nicaragiiense de la Nifiez y la Familia
—FONIF—,

El INSS ha desarrollado, dentro de
la politica de modernizacion del Esta-
do, el nuevo modelo de seguridad so-
cial en lo que corresponde a salud
previsional y riesgos profesionales.
Tambien ha completado reformas im-
portantes en su organizacién, asi
como en el acceso a los asegurados y
pensionados, con la apertura de su-
cursales en varios sectores de Mana-
gua.

En materia de salud previsional, el
nuevo modelo tiene como objetivo
brindar al cotizante del régimen inte-
gral (enfermedad, maternidad, vejez,
invalidez, muerte y riesgos profesio-
nales) y a su esposa e hijos menores
de dos afos (seis afios a partir de
1996), atencién de salud ambulatoria
y hospitalaria basica, con la contrata-
cidn de empresas de salud de los sec-
tores publico y privado, mediante pago
de una cuota fija per cdpita mensual
que incluye el subsidio. Un equipo de
médicos del INSS supervisa constan-
temente la calidad de los servicios.

Con respecto a riesgos profesio-
nales, el nuevo modelo esta orientado
a la prevencion de ios accidentes de
trabajo y las enfermedades profesio-
nales, asicomo a brindar atencion meé-
dica integral, diferenciada, oportuna y
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de calidad. EIINSS tiene actualmente
contrato con 19 unidades de salud
publicas y privadas para que atiendan
90.4% de los asegurados, a las cuales
les paga conforme a |a tarifa contrata-
da. El Instituto asume la accion pre-
ventiva en el pago de subsidios y a
partir de enero de 1996 el pago a las
unidades de salud se hace mediante
cuota mensual per capita, incluyendo
los subsidios. Un equipo de profesio-
nales del INSS, especializados en hi-
giene laboral, seguridad del trabajo y
medicina ocupacional, supervisa fa
calidad de los servicios.

Reformas del Instituto
Nicaragtiense de la Mujer —INIM-

La voluntad politica expresada por

laPresidentadela Republica, estable-

cid una politica de género, reflejada en
un proceso de cambio hacia la bus-
gueda de una mayor participacién de
las mujeres en las politicas pablicas,
planes, programas y proyectos de de-
sarrollo con equidad.

En Nicaragua se han realizado
muitiples esfuerzos para transformar
las causas que criginan la condicion y
situacion de la desigualdad que viven
las mujeres; mediante el cual el iNIM,
es fortalecide mediante una ley orga-
nica.y un consejo consultivo gue tra-
baja en funcién de las mujeres.

Dentro de las actividades defini-
das en su ley creadora, estan: la
realizacidn de investigaciones y estu-
dios gque permiten el conocimiento de
la situacién de las mujeres; desarrollar
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un proceso de comunicacion e infor-
macién sobre el enfoque de género,
dirigido al Estado y ala sociedad civil,
para sensibilizar y capacitar a estos
sectores scbre dicha temdtica; la pro-
mocion de 1a revision de las leyes
para eliminar de ellas la discriminacion
genérica; promover la incorporacion
del enfoque de género para que la
aplicacién de, la justicia no sea discri-
minatoria no retardatoria con ias mu-
jeres; promover la participacion
comunitaria de las mujeres.

ElINIM ha participado activamente
en la sensibilizacién y capacitacién a
los distintos sectores de la sociedad,
introduciendo sostenidamente el tema
de la mujer al debate piblico y ta pro-
mocién de acciones positivas en los
distintos foros. De igual forma ha in-
tervenido en las diferentes conferen-
cias internacionales, introduciendo el
enfoque de género y cuidando de los
vacios que por lo general aparecen en
este tipo de reuniones intemacionales.

Participacion comunitaria

El Estado esta haciendo esfuer-
Zos para convertirse en un Estado nor-
mador y facilitador, que oriente los
servicios sociales en funcién del creci-
miento en forma sustentable y soste-
nible, dentro de este proceso de
conformacién, una de ias estrategias
empleadas es la participacion comuni-
taria, ia cual, se entiende como un
proceso de movilizacién de la comuni-
dad, asumiendo conscientemente su
papel de agente y protagonista de su
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propio desarrollo, a la vez que es un
instrumento para el desarrollo humano
y manifestacion de los avances del
progreso social, identificando los pro-.
blemas y necesidades locales, para
buscar las soluciones conjuntas de
manera que la Agenda Social sea de-
finida por las propias comunidades.

Dentro del espiritu de la reactiva-
cién solidaria, se incorporé una nueva
cultura en el pais de verdadera partici-
pacion comunitaria, para contar en las
decisiones del gobiemo central con la
valiosa opinién de los interesades, a
través de la modalidad de los Comités
de Desarrollo Municipal, expresidn or-
ganizada de la comunidad que agluti-
nan a representantes de los diferentes
sectores existentes en el municipio,
permitiendo impulsar y fortalecer la
participacién comunitaria en la bus-
queda de soluciones que implican res-
ponsabilidades compartidas.

Para efectos de su participacion
en los procesos sociales, los Comités
de Desarrollo Municipal tienen una
compasicion amplia y flexible. Nor-
malmente estan integrados por re-
presentantes de las comunidades
locales, de asociaciones de cardcter
civico, cultural o deportivo, repre-
sentantes de intereses econdmicos,
etc., y de miembros de la Administra-
cion Pdblica Municipal o Central con
sede en el municipio respectivo.

La importancia que revisten los
Comités de Desarrollo es que son la
base de la transformacidn del pais en
una democracia paricipativa, en la
cual lapoblacion tenga una ingerencia
real en las decisiones que ta afectan.
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Estos Comités han constituido y
siguen constituyendo un instrumento
fundamental para consolidar y asegu-
rar la reconciliacién, afianzar la cultura
de la paz y del trabajo productivo e
integrar de manera armoniosa y dind-
mica los esfuerzos de la poblacién,
con miras a construir conjuntamente
un futuro mejor para la nacién.

Los Comités de Desarrollo consti-
tuyen el canal principal para la articu-
lacién de la demanda y la oferta social
a nivel local y son el mejor apoyo para
una gestién satisfactoria de los alcal-
des y consejos municipales.

Fuente: Gobierno de Nicaragua. Ga-
binete Social. Las Reformas
del Sector Social. Managua,
Ministerio de Accidn Social,
diciembre de 1995.

Instituciones y 6rganos
del Sector Social

¢ Ministerio de Accién Social -MAS—
® Ministerio de Salud —-MINSA—

¢ Ministerio de Educacién -MED—
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Ministerio de Trabajo -MITRAB—

Instituto Nicaragliense de Sequri-
dad Social —INSS-

Fondo de Inversién Social de
Emergencia —FISE—

Instituto Nacional Tecnolégico
—INATEC—

Instituto Nicaraglense de Fomen-
to Municipat ~INIFOM—

Instituto Nicaragiiense de Cultura
—INC—

Banco de la Vivienda de Nicara-
gua —BAVINIC—

Instituto Nicaragiense de la Mujer
~dNIM—

tnstituto Nicaragliense de Desa-
rrollo de las Regiones Auténomas
—INDERA—

Instituto Nicaragliense de Victi-
mas de Guerra —INVICTA—

Instituto Nicaragiiense de la Ju-
ventud y el Deporte —INJUDE—

Loteria Nacional

Sistema Local de Atencién Inte-
gral de la Salud —SiLAIS-

Comites de Desarrolio Municipal
—CDM- A
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Reforma del Estado y desarrollo

social: Panama*

X

ENMARCADA EN UN PROCESO DE TRANSFORMACION HACIA LA DEMOCRACIA, SE SINTE-
TIZA LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SE BRINDA ATENCION ESPECIAL A
LAS POLITICAS Y ACCIONES EN LOS SECTORES DE EDUCACION Y SALUD, ASI COMO SUS

LINEAMIENTOS DE ESTRATEGIA.

El pais se encuentra inmerso en
un complejo proceso de transicién a la
democracia y reconversion institucio-
nal. Dentro de este proceso, el Go-
bierno Nacional estad empefiado en
lievar a cabo una reforma del Estado
que, en lo referente al campo social,
facilite la puesta en préctica de los
lineamientos de politica y estrategias
para combatir la pobreza, generarem-
pleo, proteger el ambiente y, en gene-
ral, el logro de la integraciéon social,
gue se mencionan adelante.

El logro de lo anterior requiere de
la concertacién de todos los sectores
sociales del pais, por lo que es priori-
tario el reconocimiento de que la po-
breza es un problema que afecta a
todos y que resolverlo es una respon-

* Documento elaborado por el ICAP, en
base a los Programas de Reforma y Mo-
dernizacién del Estado en Centroamérica.
Versién consultada con las instancias a
cargo de la Modernizacién del Estado en
Panamé.
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sabilidad de todos los panamefios.
Para lo anterior se requiere de una
movilizacidon nacional con nuevas for-
mas de participacion.

En setiembre de 1994 el Gobierno
formulé el programa Politicas Publicas
para el Desarrollo Integral:- Desarrollo
Social con Eficiencia Econdmica, en el
que priorizan las distintas politicas
economicas y sociales, incluyendo la
relativa a la reforma de la administra-
cién publica.

A continuacién se resefian esta
ultima y los aspectos principales de las
politicas sociales relativas a la salud y
la educacion.

Reforma de la administracion
publica

La politica de esta reforma es la
siguiente:
313



a. Sedesarrollara unsistema de eva-
luacién de los servicios publicos,
en funcion de objetivos programa-
ticos, que introduzca metas cuan-
titativas y cualitativas para evaluar
su eficiencia y productividad.

b. Se gjecutard la Ley de la Carrera
Administrativa, la cual se comple-
mentara con la aprobacion de una
Ley General de Sueldos, que intro-
duzca mayor equidad en la retribu-
cion salarial del sector publico y la
definicién de una politica de em-
pleo que permita a mediano plazo
adecuar el nimero y calidad de los
empleados pulblicos a fas necesi-
dades de la sociedad.

Fuente: Republica de Panamé. In-
forme Nacional. Cumbre
Mundial sobre Desarrollo
Social, {Copenhague, Dina-
marca, 6-12 de marzo de
1995), p. iil.

c. Sereorganizara el Gobierno Cen-
tral y el sector publico descentrali-
zado, en funcién del nuevo papel
del Estado, modemizando los pro-
cedimientos y sistemas de ges-
tidn, lo cual permitira la prestacién
eficiente de los servicios publicos.

Para alcanzar un crecimiento de
amplia y permanente base, se requie-
re que se amplie la participacion de los
diversos sectores de la produccidn.

Para resolver los problemas es-
tructurales en la prestacién de los ser-
vicios pdblicos (ineficiencia, poca
confiabilidad y altos costos de los ser-
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vicios publicos), una de las limitantes
que obstaculiza el mejoramiento y
competitividad de la economia, se uti-
fizaran diversos medios, tales como:
reestructuracion administrativa, otor-
gamiento de concesiones, contratos
de servicios con el sector privado y
privatizacion.

Lo anterior requerira la creacion
de organismos reguladores para la re-
glamentacién de las actividades de
cada sector. En el caso de la privati-
zacion, ésta seria aplicada a las em-
presas estatales cuya actividad no sea
competencia directa del Estado, to-
mando en consideracion sus implica-
ciones sociales.

Por ultimo, se sefalan las medali-
dades que se utilizaran paralograruna
mayor eficiencia en las empresas
pdblicas.

Politicas y acciones
en los sectores de la Educacién
y de la Salud

Educacion

Uno de los objetivos sociales es-
pecificos fijados en el Programa Poli-
ticas Publicas para el Desarrollo Inte-
gral: Desarrollo Social con Eficiencia
Econdmica, es promover una total re-
conversion del sistema educativo que
tenga como norte crear un ciudadano
completo. La revolucion educativa
debe empezar por las instituciones del
sector, los maestros y profesores, la
actitud del alumno y la cooperacién de
la sociedad como un todo.
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La politica educativa fue fijada en
los términcs siguientes:

® Inculcar profundamente un siste-
ma de valores en favor de la auto-
promocién integral, la vida en
sociedad, la libertad y democracia
y el desarrollo.

e Preparar en forma efectiva la len-
gua y cultura nacional como ins-
trumento éptimo para la comuni-
cacién social.

e Dotar de las herramientas inte-
lectuales para participar eficaz-
mente a escala internacional en el
mundoc moderno, a fin de que los
estudiantes aprendan a aprender
para poder adaptarse a un mun-
do en que la tecnologfa cambia
constantemente.

En un informe nacional anterior,
se propusieron como lineamientos ba-
sicos de politica los siguientes:

o El mismo sefialado en a) anterior.

o El mejoramiento cualitativo de la
ensefianza.

En Io referente a lineamientos de
estrategla de educacion, estan sefia-
lados los siguientes:

Se requiere, con caracter de ur-
gente, una politica educacional cohe-
rente con la realidad nacional y
orientada a adecuar el sistema educa-
tivo a los avances cientificos, tecnolé-
gicos y culturales de la era moderna.

Para el logro de ese propésito, el
énfasis de las innovaciones que se
promuevan estara en el mejoramiento
cualitative de la ensefianza, lo cual
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lleva aparejada la necesidad de aten-
der especialmente: los fines y conte-
nidos de los planes y programas de
estudio; la organizacion del sistema y
la administracion del aparato escolar;
los sistemas de evaluacién, promo-
¢ién y orientacion de los estudiantes,
la coordinacién entre los niveles del
sistema y la formacién y el perfeccio-
namiento docente.

También se deberdintensificarlas
acciones de alfabetizacién, promo-
viéndose la movilizacion efectiva de
organizaciones de la sociedad civil.

Se propone reestructurar, fortale-
cery ampliar cuantitativamente el ser-
vicio de formagcidn profesional, a fin de
alcanzar una mayor y eficiente cober-
tura de sus acciones. En este sentido,
los lineamientos del Instituto Nacional
de Formagcion Profesional -INAFORP—
incluyen: Integracién del INAFORP 2
la propuesta de reforma educativa na-
cional, abierta y democratica en fun-
¢ion de una cultura del trabajo
productivo; desarrollo de una nueva
tecnologia educativa; promecién dela
participacién comunitaria como ele-
mento basico de la formacién profe-
sional; modernizacién institucional;
nuevos esquemas de respuesta técni-
co-pedagdgica.

Salud

Otro de los objetivos sociales es-
pecificos de las politicas sociales es
disminuir las irregularidades existen-
tes en la atencién a la salud, a fin de
garantizar mayores niveles de accesi-
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bilidad de los grupos poblacionales
mas necesitados. Las acciones se
orientardn a la salud de la poblacién y
a la salud del ambiente.

Asimismo, a corto plazo se usaran
los recursos financieros disponibles
para desarrollar un programa de inver-
sién permanente focalizado a sectores
de mayor pobreza.

Encuanto a la politica de salud, las
cuestiones fundamentales de las que
se ocuparg el programa en materia de
salud, son las siguientes:

o Desarrollar programas de nutri-
cién y salud integral entre los gru-
pos poblacionales, dando prio-
ridad a los grupos de extrema
pobreza y dentro de elios a la po-
blaciéon en edad y condicién de
mayor necesidad.

e Desarrollar programas de salud
ambiental con énfasis en la dota-
cidn de agua potable, disposicion
de aguas servidas y acciones de
saneamiento basico.

e Mejoramiento de los servicios de
salud en general.

e Coordinacion y racionalizacion de
la integracion de servicios de
salud.

Los lineamientos de la estrategia
de salud incluyen aspectos relativos a
reforma institucional; Para aumentar
la cobertura de atencién y gue la po-
blacién tenga acceso a los serviciosen
atencion primaria, se ccordinaran y
racionalizaran los servicios de salud
que brinda el Ministerio de Salud y la
Caja de Seguro Social.
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Para el logro de los objetivos pro-
puestos, se ejecutard un programa de
rehabilitacion gerencial y administrati-
va; el fortalecimiento de los programas
basicos de salud y mejoras en el equi-
pamiento de la red de servicios.

Por su parte, el Ministerio de Salud
ha precisado una serie de politicas de
desarrollo institucional del sector y de
participaciéon en relacién con: (1) la
sociedad, ef medio y el desarrollo de
los servicios de salud; (2) el desarrollo
de las investigaciones en salud, y (3)
el desarrollo de los recursos humanos
en salud, fijando las estrategias espe-
cificas de cada politica.

Fuente: Republica de Panama. Poli-
ticas Publicas para el Desa-
rroflo Integral:  Desarrollo
Social con Eficiencia Econg-
mica. Setiembre de 1994,

Republica de Panama. In-
forme Nacional. Cumbre
Mundial sobre Desarroflo
Social. 1995.

A continuacion se cita solamente
el enunciado de cada politica y, por su
importancia para el tema de la pro-
puesta de la cual forma parte este
anexo, las estrategias relativas al de-
sarrollo de los recursos humanos.

Las politicas en relacién con la
sociedad y el desarrolio de los servi-
cios en salud son;

e Desarrollo del liderazgo del Minis-
terio de Salud para garantizar el
cumplimiento de los planes y pro-
gramas nacionales de salud.
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¢ Desarrollo de la atencién primaria
en salud consolidando un sistema
integrado, descentralizado y local
de salud organizado por niveles
de atencién.

e Atencion y desarrollo de progra-
mas de salud para el medio am-
biente tendente a un desarrollo
sostenible.

e Promocion de programas de sa-
lud en grupos especificos de
poblacién.

o Desarrollo de la capacidad y res-
ponsabilidad individual para una
mejor calidad de vida.

e Fortalecimiento de |a participacion
social enla prevencién, atencién y
gestion de la salud.

e Ei mejoramiento del uso de fuen-
tes presupuestarias crdinarias y
extraordinarias y la busqueda de
otras alternativas de financiamien-
to para incrementar el presupues-
to destinado al sector salud.

La politica relativa a investigacion
es promover el desarrollo de las inves-
tigaciones en el campo de la saludy la
difusion de la informacién y conoci-
miento cientifico-técnicos para el de-
sarrcllo del sistema de salud.

Enrelacién con el desarrollo de los
recursos humanos, la politica es la
capacitacion y promocién de los recur-
s0s humanos en salud, en las areas
requeridas para el fortalecimiento de
los planes y programas nacionales y
locales de salud.
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Las estrategias 0 mas bien medi-
das, fijadas para esta politica son las
siguientes:

e Identificar las necesidades de ca-
pacitacidn y formacién en cada
uno de los establecimientos del
sector.

e Implementar la evaluacién del de-
sempefio de los recursos huma-
nos en salud en los estableci-
mientos del sector.

o Desarrollar programas de edu-
cacion permanente de los re-
cursos humanos por estableci-
mientos, con participacién de la
Universidad.

o Operacionalizar el proceso de im-
plementacién de la carrera admi-
nistrativa y sanitaria en el sector
salud.

¢ Garantizar la adecuada reglamen-
tacion de las carreras administra-
tiva y sanitaria en el sector salud.

e Garantizar la base técnica y finan-
ciera de la implantacién de las ca-
rreras administrativa y sanitaria.

o Mejorar la distribucién de los re-
cursos humanos en salud de
acuerdo con las necesidades de
salud de la poblacién, desarrollan-
do un sistema de incentivos para
tal fin.

e Establecer la estructura basica de
personal por establecimientos en
cada una delas regiones de salud.

e Incrementar el sistema de in-
centivos materiales y financieros
para el personal ubicado en regio-
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nes distintas a sus lugares de
residencia.

Cooperar con las instituciones for-
madoras de personal en el perfec-
cionamiento de los curricula de
estudio, de acuerdo con las nece-
sidades nacionales de salud.

Establecer un programa nacional
de capacitacién en salud publica,
con énfasis en epidemiologia, ge-
rencia de servicios de salud y &l
liderazgo intersectorial.

Desarrollar procesos y experien-
cias de integracién docente asis-
tencial entre los servicios de salud
y las instituciones formadoras de
recursos humanos en salud.

Instituciones del Sector Social
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Ministerio de Salud
Ministerio de Educacién

Ministerio de Desarrollo Agrope-
cuario

Ministerio de Planificacién y Politi-
ca Econdémica

Fondo de Emergencia Social
—FES—

Instituto de Acueductos y Alcanta-
rillados Nacionales —IDAAN—

Caja de Seguro Social
Direccién Metropolitana de Aseo

Instituto Nacional de Cultura
—~INAC—

instituto Nacional de Deportes
~INDE—~

Instituto Nacional de Formacién
Profesional -INAFCRP—-

Ministerio de Trabajo y Bienestar
Social

Ministerio de Vivienda
instituto Panamefic de Habilita-
¢ién Especial —IPHE-

Instituto para la Formacion y Apro-
vechamiento de los Recursos Hu-
manos —-IFARHU-

Universidad de Panamé

Fuente: Panama. Ministerio de Sa-

iud. Lineamientos Politicos y
Estratégicos de Safud Se-
tiembre de 1994 A

enero-diciembre/1995



Instituciones del Consejo
de la Integracion Social
de Centroamérica*

—

LOS CUADROS SIGUIENTES CONTIENEN TANTO EL NUMERO COMO EL NOMBRE DE LAS
INSTITUCIONES QUE CONSTITUYEN EL CONSEJO DE LA INTEGRACION SOCIAL DE LOS
GABINETES SOCIALES DE CADA PAIS CENTROAMERICANO.

INSTITUCIONES INTEGRANTES DEL CONSEJO DE LA INTEGRACION
SOCIAL DE LOS GABINETES SOCIALES DE CENTROAMERICA - CIS

Paises Ministerios Instituciones Total
Auténomas
Guatemala 7 - 7
El Salvador 4 4 8
Honduras 5 7 12
Nicaragua 6 9 15
Costa Rica 12 10 22
Panama 8 3 11
TOTAL 42 33 75

L e

* Documento elaborado por el ICAP, en base a los Programas de Reforma y Modernizacién
del Estado en Centroamérica. Versién consultada con las instancias a cargo de la
Modernizacién del Estado en cada uno de los paises centroamericanos.
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INSTITUCIONES INTEGRANTES DEL CONSEJO
DE LA INTEGRACION SOCIAL DE LOS GABINETES SOCIALES
DE CENTROAMERICA - CIS

GUATEMALA

Ministerio de Trabajo y Prevision Social

Ministerio de Comunicaciones, Transportes y Obras Pdblicas

Ministerio de Educacién

Ministerio de Cultura y Departes

Ministerio de Finanzas Publicas

Ministerio de Salud Pdblica y Asistencia Social

Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacién Econdmica ~-SEGEPLAN-

EL SALVADOR

Secretaria Nacional de la Familia

Secretaria de Reconstruccién Nacional - Casa Presidencial
Fondo de inversion Social -FIS—

Coordinacion y Evaluacién de Programas ~PRONAMPO—
Ministerio de Hacienda

Ministerio de Educacién

Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social

Ministerio de Vivienda y Desarrcllo Urbano

HONDURAS

Secretaria de Planificacién, Coordinacidn y Presupuesto --SECPLAN—
Secretaria de Educacién Pdblica

Secretaria de Salud Publica y Asistencia Sociat

Secretaria de Cultura y Turismo

Secretaria de Trabajo y Previsién Social

Junta Nacignal de Bienestar Social ~JNBS—

Cficina Gubernamentat de Ja Mujer

Fondo Hondurefio de Inversién Social —-FHIS—

Continda...
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..viene

Patronato Nacional de la Infancia —=PANI-

Fondo Social de la Vivienda -FOSOVI—

Programa de Asignacién Familiar ~PRAF-

Instituto Hondurefio para la Prevencidon del Alcoholismo, Drogadiccién
y Farmacodependencia —~IHDFA—

NICARAGUA

Ministerio de Accidén Social -MAS—

Ministerio de Salud —MINSA~

Ministerio de Trabajo —~MITRAB~

Ministerio de Educacion —MED—

Instituto Nicaraglense de Seguridad Social ~INSS—
Fondo de Inversién Sociat de Emergencia —~FISE-~
Instituto Nacional Tecnolégico —INATEC—

Instituto Nicaragliense de Fomento Municipal —INIFOM-—
instituto Nicaragliense de Deportes

fnstituto Nicaragliense de Cultura

Instituto Nicaragliense de Desarrollo de las Regiones Auténomas ~INDERA~
Instituto Nicaragitense de la Mujer

Banco de la Vivienda de Nicaragua

Viceministerio de la Presidencia -MIPRES—

Ministerio de Finanzas —MIFIN—

COSTA RICA

Segunda Vicepresidencia de la Republica

Oficina de la Primera Dama de la Republica

Sector Discapacitados ~ Casa Presidencial

Ministerio de Educacién

Ministerio de Salud Publica

Ministerio de Planificacién Nacionat y Politica Econémica —-MIDEPLAN—
Ministerio de Informacion

Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos —MIVAH—
Ministerio de Desarrollo Rural

Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes

Ministerio de Hacienda

Continda...
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.viene

Ministerio de Justicia y Gracia

Ministerio de Seguridad Publica

Ministerio de Trabajc y Seguridad Soecial

Instituto Nacicnal de Aprendizaje —INA-

Instituto Mixto de Ayuda Social ~IMAS—

Instituto Nacicnal de Vivienda y Urbanismo —INVU--
Junta de Proteccion Social de San Jose
Acueductos y Alcantarilados ~-AyA—

Caja Costarricense de Seguro Social —-CCSS—
Asambtea Legislativa

Ministerio de Coordinacién Regional — Casa Presidencial

PANAMA

Oficina de la Primera Dama de la Republica
Ministerio de Salud

Ministerio de la Presidencia

Ministerio de Vivienda

Ministerio de Trabajc y Bienestar Social
Ministerio de Obras Puablicas

Ministerio de Educacidn

Fondo de Emergencia Social —-FES—
Contraloria General de la Republica

Ministerio de Planificacion y Politica Econémica —-MiPPE--
Ministerio de Desarrotlo Agropecuario —MIDA—
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Proyecto de Reforma
de la Administracion

Financiera de Panama*
—

ANTE LA GRAVE CRISIS POR LA QUE ATRAVESABAN LAS FINANZAS PUBLICAS EN PANAMA
EN 1989, SE DISENA UN PROYECTO ORIENTADO A CONFORMAR UN SISTEMA INTEGRADO
DE ADMINISTRACION FINANCIERA Y UN SISTEMA DE AUDITORIA INTEGRAL. EL AUTOR
DESCRIBE LOS CINCO MODULOS DE QUE CONSTA EL PROYECTO, EN DONDE LA CONTA-
BILIDAD GUBERNAMENTAL SE DEFINE COMO SU PRINCIPAL ELEMENTO UNIFICADOR.

Anatomia de una crisis fiscal

Al retornar Panama a finales de
1989 al régimen democrético, las fi-
nanzas publicas del pais se encontra-
ban en una crisis profunda.

Las evaluaciones iniciales realiza-
das en 1990, resultaron en el siguiente
diagnéstico de situacion:

e FEl déficit fiscal habia alcanzado
proporciones peligrosas, agrava-
do por un sobregiro del Gobierno
Central en el Banco Nacional de
Panama y una posicién deudora
con la Caja del Seguro Social, su-
periores a mil quinientos millones
de ddlares.

e Llaarbitrariedady laimprovisacion
en el uso de los recursos publi-
* Elaborado por la Contraloria General de la
Republica de Panama.
enero-diciembre/1995

cos, era conducente al fraude y la
corrupcion.

No se habia realizado en los ulti-
mos tres afios fiscales gjercicios
de programacién y formulacion
presupuestaria, sino que se habia
tan solo mantenido el presupuesto
del afio anterior.

No existia auditoria profesional,
competente e independiente de
las finanzas publicas.

Se habia interrumpido por mas de
tres afios el servicio de la deuda
publica, acumulando morosida-
des con instituciones financieras
internacionales, fuentes bilatera-
les y fuentes comerciales, supe-
riores a mil millones de délares.

La legislacion y reglamentacion
aplicable a las finanzas publicas
era inconsistente, causando tras-
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lapes e incompatibilidades fun-
cionales entre las autoridades
responsables.

¢ Existian deficienciasen materiade
organizacién administrativa y de
funcionalidad en las areas de con-
tabilidad gubernamental, presu-
puesto, tesoreria, crédicto pablico,
contratacién publica y ejecucién
de Proyectos, debido a procedi-
mientos desactualizades, falta de
formulacién de principios y politi-
cas generales e institucionales, y
ausencia de normas técnicas y de
manuales operativos.

® Se habia descuidado fa capacita-
cion de los recursos humanos,
afectando la calidad operativa de
la administracion financiera.

e Habia una concentracién de facul-
tades bajo una sola linea de auto-
ridad, tanto en materia contable y
de ejecucién presupuestaria,
como en materia de mangjo de
tesoreria, pagaduria y auditoria,
no correspondiendo esta situacion
a practicas generalmente acepta-
das de administracién financiera,
plblica o privada.

Medidas correctivas iniciales

Ante la gravedad de este diag-
nostico, el nuevo gobierno debid im-
poner de inmediato medidas correc-
tivas de austeridad fiscal, ajustando
el gasto publico, y  renovando el
proceso de formulacion y ejecucidn
presupuestaria.
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También tomé pricridad el fortale-
cimiento de la capacidad gerencial en
materia de finanzas pablicas, estable-
ciéndose la urgencia de coordinar las
areas de contabilidad gubernamental,
presupuesto, tesoreria y crédito pabli-
co bajo un sistema coherente e inte-
grado de administracién financiera,
apoyado en sistemas de auditoria
apropiados.

Se llegd al convencimiento de
que, dentro de un marco de disciplina
fiscal estricta, el desarrollo de estos
sistemas seria conducente al sanea-
miento de las condiciones precarias
en que se encontraban ias finanzas
del pais y, eventualmente, al creci-
miento econdmico sostenido, siendo
ambos factores i ndispensables para
la permanencia de  un régimen
democratico.

El fortalecimiento de la capacidad
gerencial de las finanzas publicas, y la
adopcion de nuevos parametros de
responsabilidad, transparencia opera-
tiva y de rendicién de cuentas, debia
tmabién renovar la confianza nacional
en la administracion pablica, factor
de importancia para el desarrollo
democratico.

El origen del Proyecto R.A.F.

Al completarse este primer diag-
néstico de situacion en marzo de 1990
y delinearse sus posibles soluciones,
el Contralor General de la Replblica
de entonces —el Profesor Rubén Dario
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Carles—solicitd el apoyo de la Agencia
de los Estados Unidos para el Desa-
rrollo Internacional —USAID—, para la
formulacién e implementacidn de ac-
ciones conducentes al establecimien-
to de un sistema eficiente de admi-
nistracion financiera en el gobierno
panamefio.

Se disefié un Proyecto de asisten-
cia técnica dirigido a analizar ia capa-
cidad de administracién financiera del
gobierno panamefio, para recomen-
dar soluciones expresadas en térmi-
nos de objetivos especificos, y para
formular programas de implementa-
cién a corto, mediano y largo plazo.

Siendo este su origen, el Proyecto
R.AF, fue formalizado mediante un
convenio de donacion suscrito el 5 de
junic de 1991, entre la Republica de
Panamd y los Estados Unidos de
América, a través de la USAID.

El convenio fue ratificado por el
gobierno panamerfio mediante Reso-
lucion de Gabinete No. 121, del 3 de
julio de 1991, entre la Republica de
Panama y los Estades Unidos de
América, a través de la USAID.

El convenio fue ratificado por el
gobierno panamefic mediante Reso-
lucion de Gabinete No. 121, del 3 de
julio de 1991, inicidndose su imple-
mentacion a principios del segundo
semestre de 1992, al completarse la
seleccion e incorporacién del equipo
de asesores.

El presupuesto del Proyecto R.A.F.
es $8.5 millones de ddélares, corres-
pondiendo al gobierno panamefio un
aporte equivalente al 26% del mismo,
principalmente mediante la asigna-
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¢ion de personal de contraparte y
otros apoyos operativos. Su duracién
es por 5 afios, debiendo completarse
a mediados de 1996.

Ef convenio dio al Contralor Gene-
ral de la Republica respcnsabilidad
directa sobre la ejecucion det Proyecto
R.AF. aunque establece también las
participaciones activas de los Minis-
tros de Planificacion y Politica Econg-
mica y de Hacienda y Tesoro.

Un proyecto orientado
a la ejecucion

A diferencia de muchos Proyectos
y programas de cooperacion técnica
internacional, una de las principales
caracteristicas del Proyecto R.A.F. es
su orientacién a ia ejecucién, no limi-
tAndose a la elaboracion de informes
y recomendaciones.

Entre los principales elementos
que contribuyen al éxito del Proyecto
R.AF. destacan el reconocimiento cla-
ro y general por parte de las autorida-
des panamefias de los problemas de
administracion financiera existentes;
su conviccion politica de que deben
ser resueltos; vy, el decidido liderazgo
y apoyo recibido de las autoridades
superiores por asesores y equipos na-
cionales de contraparte, para que a
nivel operativo tomen iniciativas direc-
tas de formulacién de soluciones y de
implementacién del cambio.

Los asesores del Proyecto R.AF.
residen y trabajan de manera exclusi-
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va en el pais por la duracién del Pro-
yecto, formulando recomendaciones y
transfiriendo tecnologia de administra-
cion financiera tanto directamente
como mediante actividades continuas
de capacitacién, en base a planes de
trabajo orientados a la implementa-
cién del cambio. Sus actividades se
desarrollan dentro del contexto real de
la estructura administrativa y de las
operaciones cotidianas del gobierno
panamefio, en un ambiente de interac-
¢ién continua entre lo recomendado vy
la comprobacion de su viabilidad y
eficacia.

Las principales recomendaciones
desarrolladas son invariablemente ob-
jeto de amplias consuitas y revisiones
internas e interinstitucionales, como
paso previo a su adopcion e imple-
mentacién. Este proceso no se limita
al sector plblico, sino que se extiende
a asociaciones profesionales y empre-
sariales, asi como a especialistas di-
versos de los sectores privado vy
académico.

Frecuentemente, el carécter inter-
institucional de muchas de las refor-
mas se traduce en obstaculos juris-
diccionales para la formulacion e
implementacién de recomeandaciones.

Por otra parte, la ausencia de or-
denamientos legales organicos ade-
cuados para la administracion de las
finanzas plblicas panamefias, resulta
en la necesidad de acciones legislati-
vas y gubernamentales de tematica
compleja y con efectos profundos so-
bre las realidades de los sectores pu-
blico y privado panamefios, para lo
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que se requiere un entorno adecuado,
favorable y oportuno.

Por tanto, el Proyecto R.AF. se
orienta a la practica a la implementa-
cidén de reformas modulares, concen-
trandose en la formulacién de méto-
dos y procedimientos técnicos para
cada 4rea de la administracién finan-
ciera. Cada mddulo de cambio repre-
senta en si mismo y de manera
independiente, un avance especifico
en materia de gestion de las finanzas
publicas, de manera que &l proceso no
se detiene en espera de que exista un
entorno favorable a reformas legales
organicas y restructuraciones organi-
zativas y funcionales generales.

La coordinacién de estas accio-
nes bajo un plan maestro, est4 dirigida
a conformar gradualmente un Sistema
Integrado de Administracion Financie-
ra y un Sistema de Auditorfa integral,
que constituyen los objetivos genera-
les principales del Proyecto R.AF.

Componentes técnicos
principales del Proyecto R.A.F.

Con el objetivo final de dotar al
gobierno panamenio con un Sistema
Integrado de Administracion Financie-
ra —SIAF— y un Sistema de Auditoria
integral —SAl—, el Proyecto RAF. estd
organizado en varias areas de aseso-
ria técnica de ejecucién, a las que
corresponden, respectivamente, los
siguientes 5 modulos bésicos:

o Subsistema de Contabilidad Gu-
bernamental.

enero-diciembre/1985



o Subsistema de Presupuesto.

o Subsisterna de Tesoreria.

o Subsistema de Crédito Pubilico.
o Sistema de Auditoria Integral.

En las secciones siguientes de
este documento se discuten fos diag-
nésticos iniciales y el desarrollo de las
actividades de reforma e implementa-
cién det Proyecto R.A.F. en cada una
de estas 5 areas.

Dado que no se trata tan sélo de
formular e introducir cambios técnicos
en la administracion financiera del
pais, sino también de inculcar en los
administradores financieros principios
de honestidad, responsabilidad y efi-
ciencia, el Proyecto R.A.F. comple-
menta sus actividades de asesoria
técnica con un intenso programa de
capacitacion en materia de ética apli-
cada al gjercicio de la funcidn publica,
orientado a la reduccion del fraude y
la corrupcion.

Otro componente auxiliar impor-
tante del Proyecto R.A.F. es el desarro-
llo de sistemas de procesamiento de
informacion, instrumentados segun
sea necesario en sisteras de cémpu-
to interinstitucionales, que permitan a
los diversos responsables de la admi-
nistracién financiera del Estado, dis-
poner de datos e informaciones unifor-
mes y actualizados, como herramien-
ta esencial del proceso de gestién.

Para ello, el Proyecto R.A.F. cuen-
ta con asesores en el area de informé-
tica, quienes en el curso del primer
semestre de 1994 han completado el
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disefio técnico del sistema de compu-
to para la integracion de los flujos de
informacion financiera, habiéndose
desarrollado una propuesta de Pliego
de Cargos para las licitaciones pabli-
cas bajo as que el gobterno paname-
Ao adquirira los sistemas requeridos,
principalmente en el area de contabi-
lidad gubernamental, dado su caracter
de elemento integrador principal.

La contabilidad
como elemento integrador

El Proyecto R.A.F. visualiza al
Subsistema de Contabilidad Guberna-
mental como el principai elemento in-
tegrador de la administracién de las
finanzas pablicas.

Al iniciarse el desarrollo de este
subsistema en julio de 1992, se ¢onfir-
mé la ausencia de politicas y normas
de contabilidad aplicables de manera
uniforme y obligatoria a todas las enti-
dades publicas.

Con algunas excepciones, 10s sis-
temas de contabilidad eran inadecua-
dos, con informacién incompleta y
poco confiable, y en algunos casos, no
existia contabilidad alguna. Se obser-
v6 también que parte del problema
radicaba en deficiencias en materiade
capacitacion de recursos humanos en
el area contable.

Para subsanar estas situaciones,
uno de los primeros pasos del Proyec-
to R.A.F., fue el desarrollo de dos Re-
glamentos para la Preparacion de
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informacion Financiera en el Sector
Publico Panamefio, aplicable el prime-
ro & las empresas plblicas no financie-
ras, y €l segundo al Gobierno Central
y a instituciones descentralizadas no
empresariales, corporaciones y Pro-
yectos de desarrollo y municipios. Es-
tos reglamentos fueron adoptados
formalmente por Decretos de la Con-
tralorfa General de la Reptblica, emi-
tidos en diciembre de 1992 y enero de
1993, respectivamente, los cuales son
de aplicacién obligatoria y uniforme en
el sector pablico panamefio.

Adoptados asi oficialmente los
principios para preparacién de la infor-
macion financiera, se procedio bajo el
Proyecto R.A.F. a formular el Plan
Contable Gubernamental, el cual se
plasmd en el Manual General de Con-
tabilidad Gubemamental, en &l que
ademas del nuevo plan de cuentas, se
establecen. el marco conceptual y la
estructura administrativa contables,
se definen los procesos contables, y
se adoptan procedimientos de conso-
lidacién de la informacién financiera y
de control interno. En junio de 1993,
este manual fue adoptado formalmen-
te por la Contraloria General de la
Republica mediante degreto de aplica-
cién obligatoria en el sector publico
panamefio, con vigencia a partir del 12
de enero de 1994.

Para enfatizar en todo el sector
pablico panamefic la importancia y la
obligatoriedad del nuevo Plan Conta-
ble Gubemamental el Excelentisimo
Sefior Presidente dela Republica, pro-
clamo a 1994 "Afio de la Contabilidad
Gubernamental”, en un acto solemne
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e histdrico realizado en el mes de
enero en el Centro de Convenciones
de Aflapa, con la participacién de
Ministros de Estado, altos funciona-
rios de la administracion, funcionarios
de las areas contable, presupuestaria,
de deuda publica y auditoria, miem-
bros del Cuerpo Diploméatico acredita-
do en Panamg y los medios de
comunicacién.

Un concepto principal del sistema
contable uniforme adoptado por el go-
bierno panamefio es la integracién de
la contabilidad financiera y de la pre-
supuestaria, de manera que al tiempo
que se produzcan estados financie-
ros bajo principios de contabilidad
generalmente aceptados, se cumplan
los requisitos legales para supervi-
sar, registrar y medir la ejecucién
presupuestaria.

Sdlo asi, de manera agregada, los
administradores de ias finanzas pabli-.
cas dispondrian de informaciones
completas, oportunas y confiables
para el eficiente desempefio de sus
funciones. Este es un requisito impor-
tante para que los titulares y funciona-
rios de tas entidades publicas,
adquieran responsabilidad completa
sobre sus actos oficiales y estén por
tanto sujetos al rendimiento de cuen-
tas comrespondiente.

Naturalmente, el nuevo sistema
de contabilidad, uniforme y de aplica-
cién obligatoria, reconcce las caracte-
risticas contables propias de las
diversas entidades pdblicas, funda-
mentandose a nivel institucional en un
concepto de descentralizacion opera-
tiva/contable. La centralizacion conta-
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ble a nivel sectorial e integral de la
administracion pdblica panamefia, se
ha orientado al manejo de informacio-
nes y agregados globales, bajo siste-
mas de consolidacién contable.

Definido y establecido asi el mar-
co general de la contabilidad guberna-
mental en el sector plblico panamedio,
el Proyecto R.A.F. —cuya vocacion es
de implementacién y no tan sélo de
formulacion de soluciones— esta desa-
rrollando desde mediados de 1993 un
programa de apoyo a la implantacién
del nuevo sistema contable en todas
las entidades publicas. Sélo cuando
este proceso se haya completado, el
Proyecto R.A.F. habra cumplido uno
de sus objetivos principales en el drea
de la contabilidad gubernamental.

La responsabilidad de laimplanta-
cion del nuevo modelo contable co-
rresponde, naturalmente, a cada
entidad en particular. El Proyecto
R.AF. ha impulsado en cada institu-
cidn la organizacion formal de comi-
siones de implantacién, integradas
por sus respectivos directores de ad-
ministracion y finanzas, directores de
presupuesto, jefes de contabilidad y
personal técnico. Bajo la supervision
del Proyecto R.AF. estas comisiones
vienen recibiendo el apoyo y asesora-
miento de analistas de la Direccion de
Sistemasy Procedimientos de la Con-
traloria General de 1a Republica.

Como resultado de estos trabajos,
a partir del 12 de enero de 1994,
todas las instituciones del Gobierno
Central panameito, incluyendo 12 mi-
nisterios. la Asamblea Legislativa, la
Contraloria General de la Republica,
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el Ministerio Publico, el Tribunal Elec-
toral, el Organo Judicial y la Oficina de
Reguiacion de Precios, estan ya pro-
duciendo y presentando de acuerdo a
Ley a la Contraloria General de la Re-
publica, balances de comprobacién
mensuales y estados financieros tri-
mestrales, preparados de manera uni-
forme, bajo los lineamientos del
nuevo Manual General de Contabili-
dad Gubemamental.

Por ofra parte, el Proyecto R.A.F.
da apeyo directo a entidades piloto del
sector descentralizado, habiendo
completado y puesto en marcha el
nuevo sistema contable en el Munici-
pio de Panama, el Instituto Panamefio
de Turismo y el Instituto de Recursos
Naturales Renovables.

Cabe notar que la produccion
oportuna y en formato uniforme de
balances mensuales de comproba-
cién y de estados financieros trimes-
trales por parte de un grupo ya tan
extenso de entidades puablicas, es un
evento inédito en las historia de fas
finanzas publicas panamerias.

En su etapa actual, mientras pro-
siguen los trabajos de implantacion
contable institucional, el Proyecto
R.AF. estd concentrade su esfuerzo
en el desarrollo de los sistemas conta-
bles a niveles sectorial y nacional, con
un objetivo de consolidacidon de las
operaciones financieras y presupues-
tarias de todas las entidades publicas.

Dentro de este contexto, se prevé
el desarrollo de un ndcleo central o
rector que defina, adopte y supervise
la aplicacion de procedimientos de
contabilidad consolidada a nivel na-
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cional, en base a los informes conta-
bles generados por cada entidad pu-
blica, habiéndose definido los
requerimientos de cdémputo corres-
pondientes. Este niicleo central o rec-
tor, operaria dentro de la estructura de
la Contraloria General de la Republica,
y serfa responsable de dirigir futuros
desarrollos contables y de dictar nor-
mas contables aplicables a todo el
sector plbtico.

El presupueste como plan
financiero del programa
econdémico y social del gobierno

E! Proyecto R.AF.visualiza al Sub-
sistema de Presupuesto como el com-
ponente del sistema de administracion
financiera a través del cual los objeti-
vos, politicas, planes, programas vy
Proyectos del gobierno panamefto son
traducidos en términos de un plan fi-
nanciero, por el que de manera equili-
brada se deben establecer el origen y
el monto estimado de los recursos re-
queridos, y se asignan las autorizacio-
nes maximas por tipos de gasto para
una vigencia fiscal anual.

La situacién encontrada por el
Proyecto R.A.F. en materia presupues-
taria a mediados de 1992, confirmd la
existencia de una base normativa dis-
persa, desactualizada y en algunos
caos contradictoria, ante la ausencia
de un cuerpo legal organico perma-
nente. Se observd una multipticidad
de organismos directivos en materia
de gestién presupuestaria, con moda-
lidadles operativas diversas, sin coor-
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dinacién adecuada, y sujetos a un ¢i-
cloy calendario de programacioén, for-
mutacién y aprobacién del Presu-
puesto General del Estado, que era
conducente a retrasos en la gjecucion
y a dificultades en el seguimiento y
evaluacion.

En general, los niveles de progra-
macién y consolidacidn eran bajos,
notandose la ausencia de objetivos,
metas y politicas institucionales, y
poca integracion en la informacién fi-
nanciera, en detrimento de la confiabi-
lidad, exactitud y consistencia de todo
el proceso presupuestario.

Para subsanar estas situaciones,
bajo la asesoria del Proyecto R.ALF. se
procedid a enunciar principios y con-
ceptos presupuestarios basicos, ela-
boréandose el documento "Disefio del
Subsistema o Area de Presupuesto
Publico", que constituye actualmente
el elemento orientador de las acciones
de mejoramiento de la gestion presu-
puestaria gubernamental. Entre
otros, se definid como objetivo princi-
pal que el Presupuesto General del
Estado deje de ser un formalismo para
la gjecucién del gasto publico y cons-
tituya en cambio un verdadero instru-
mento de gestidn financiera.

Luego de un analisis exhaustivo
de las disposiciones legales paname-
itas en materia presupuestaria y de
andlisis comparativos respecto a otros
paises, se elaboré bajo ef Proyecto
R.AF., el "Manual de Programacion y
Formulacién Presupuestaria, que fue
adoptado oficialmente por el Minis-
terio de Planificacién y Politica Eco-
némica —MIPPE—, en junio de 1993.
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Las disposicicnes de este Manual
fueron aplicadas en la preparacion del
Proyecto de Presupuesto Generat del
Estado para la vigencia fiscal 1994,
permitiendo la incorporacién de inno-
vaciones importantes, como son, la
presemtacion del presupuesto consoli-
dado por sectores institucionales; la
definicién de los objetivos y politicas
institucionales justificatorios de los re-
cursos asignados; y, mejoras en la
estructura de los gastos, en particular
jos de inversidn, a niveles de progra-
mas y Proyectos. Se prevé que para
el presupuesto de 1995, nuevos avan-
ces en la aplicacion de las disposicio-
nes del manual, permitirdn mejorar
sustanciaimente la calidad del ana-
lisis presupuestario, facilitando asi la
elaboracién y aprobacion del Proyecto
de presupuesto.

La siguiente tarea para subsanar
la situacién presupuestaria encontra-
da por el Proyecto R.AF., fue la elabo-
racion del Manual de Ejecucién,
Seguimiento y Evaluacion Presupues-
taria, que fue adoptado oficialmente
por el MIPPE en agosto de 1994, con
caracter de aplicacion obligatoria por
parte de todas las entidades publicas
panamefas. Las disposiciones de
este Manual tendran tendran efectos
sobre la ejecucion presupuestaria en
1995, vy deberan aumentar la eficien-
cia y coherencia en la gestion, a nivel
global del sector publico panamefio,
como a nivel de cada entidad puablica.

Paralelamente, el Proyecto R.A.F.
esta desarrollando un programa de
apoyo al fortalecimiento institucional
en matena de gestion presupuestaria,
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orientado a una mejor definicién de
funciones, competencias y atribucio-
nes de las instituciones rectoras y de
las dependencias responsables de la
gestién presupuestaria en cada enti-
dad publica. Dentro de este contexto,
en enero de 1993, ef MIPPE asignéd a
su Direccidn de Presupuesto Nacional
-DIPRENA— responsabilidad directa
sobre el presupuesto de inversiones,
con lo cual se ha logrado el manejo
integrado del Presupuesto General
del Estado.

Los retos futuros del Proyecto
R.AF. en el area presupuestaria inclu-
yen la consolidacion de ios avances
logrados, aplicando de manera inte-
grada a la vigencia fiscal 1995 no s6lo
las nuevas disposiciones de progra-
macién y formulacion presupuestaria,
sino también las de ejecucion, segui-
miento y evaluacién.

Otros retos importantes, sonlaac-
tualizacién de los clasificadores pre-
supuestarios de ingresos y de gastos,
la aplicacién de una nueva estructura
programatica y la coordinacion con el
Sistema Nacional de Inversiones P(-
blicas —SINIP—, para dar mas realismo
y dinamismo a la programacion y eje-
cucién, asi como apoyar la implemen-
tacién del plan informatico iniciado por
la DIPRENA cuya interconexion con los
demdas desarrollos informaticos del
Sistema Integrado de Administracién
Financiera es de critica importancia.

La adopcidn oficial de nueva legis-
lacion orgdnica en e} dred presupues-
taria, dependera mas del entorno
general de politicas gubernamenta-
les y legislativas en los préximos
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afios. Sinembargo, como objetivo im-
portante del Proyecto R.AF., se esta
dando un apoyo decidido a la elabora-
¢ién de normas presupuestarias, que
servirfan de marco legal y reglamenta-
rio de caracter permanente aplica-
ble a las diversas etapas del proceso
presupuestario.

La tesoreria como instrumento
de gestioén financiera

El Proyecto R.AF. visualiza al sub-
sistema de tesoreria come la valvula
reguladora del flujo de fondos en el
curso de la ejecucion presupuestaria,
en funcidn a las disponibilidades co-
rrientes de liquidez y al analisis y pro-
yeccién de ingresos y egresos del
gobierno central y del sector publico
en general. Dentro de este contexto,
el subsistema de tesorerfa no opera
independientemente, sino gue se ali-
menta con informaciones contables y
presupuestarias, para formular pro-
gramas de gestion de cobranzasy
pagos, de endeudamiento publico y
de inversion de fondos, en funcion
a proyecciones del flujo de caja
gubernamental.

La situacién encontrada por el
Proyecto R.A.F. en materia de tesore-
ria a mediados de 1992, confirmé en
primer lugar la inexistencia de una uni-
dad formal de tesoreria nacional en el
gobierno panamefio, asi como discre~
pancias serias entre las disposiciones
legales aplicables y la distribucién
efectiva de facultades y funciones en-
tre las entidades responsables de ac-
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tividades normalmente a cargo de una
tesorerfa nacional. Estas discrepan-
cias eran conducentes a abusos de
autoridad y duplicacién de funciones,
resultando en acciones arbitrarias, so-
bre todo enlo que respecta al estable-
cimiento de prioridades de pago.

La ausencia de programacién del
flujo de caja gubernamental, obligaba
aconcentrar la gestion financieraenla
fiscalizacion del gasto, descuidando ta
proyeccion y maximizacién de los in-
gresos y la administracién integral de
la tesoreria gubernamental. Por otra
parte, existia confusién administrativa
y técnica respecto a la interaccién de
los aspectos presupuestarios y finan-
cieros, prevaleciendo los primeros en
perjuicio de la determinaciaon del flujo
de caja real y de una administracién
eficiente del Tesoro Nacional.

La existencia de lagunas legales y
de politica gubernamentai respecto a
las condiciones financieras aplicables
a los fondos gubernamentales deposi-
tados en el Banco Nacional de Pana-
ma, determinaba que el sector pablico
no estuviese recibiendo rendimiento
directo alguno sobre dichos depdésitos,
cuyo monto ha ido creciendo, prome-
diando en la actualidad cerca de mil
millones de ddlares.

Durante al afio 1994, se ha proce-
dido a identificar, describir y diagramar
todos los procesos de la Direccion de
Contabilidad de la Contraloria General
de la Replblica, donde residen en la
practica las principales operaciones
que afectan los movimientos de fon-
dos, ya sea de ingresos o egresos, del
Tesoro Nacional.
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Como parte de este trabajo, se
formularon parametros bésicos para
el establecimiento formal de una fun-
cién de tesoreria nacional en la Con-
traloria General de la Repiblica, y se
recomendaron esquemas de organi-
zacion administrativa y operativa,
orientados a dar mayor eficiencia al
proceso de decisiones de tesoreria
mediante un mejor equitibrio entre
gperaciones y gestidn financiera.

Considerando que un entorno fa-
vorable de politicas gubernamentales
y legislativas debe preceder a los cam-
bics mormativos y de organizacién ins-
titucional, el Proyecto R.AF. se ha
concentrado principaimente en la for-
mulacién e implementacion gradual
en la Contraloria General de la Rept-
blica, de un modelo operativo de teso-
reria de caracter modular, que cubre
las areas principales de una tesoreria
nacicnal, mientras se da considera-
¢ién a la adopceién de un ordenamiento
organico o sea adoptan decisiones de
organizacion funcional.

Los principales médulos operati-
vos de tesoreria que se estén disefian-
do y desarrollando bajo el Proyecto
R.A.F., scn los siguientes:

e Mddulo de cajay bancos, que per-
mitira determinar de maneradiaria
ta disponibilidad reai de fondos en
las cuentas del Tesoro Nacional.
Este modulo se encuentra, en el
caso del Gobierno Central, en eta-
pa avanzada de desarrollo y su
inicio estd programado para se-
tiembre de 1994.
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e Moddulo de pagos, actualmente en
etapa de disefio, que permitira ad-
ministrar y calendarizar pagos y
cuentas por cobrar en base a in-
formaciones reales y proyectadas
sobre la disponibilidad real de
fondos.

e Modulo de flujo de caja, qgue com-
binara parametros de tesoreria
pre-establecidos; politicas co-
rrientes; e informaciones histéri-
cas y habituales sobre ingresos,
egresos, pagosy cobranzas, para
generar escenarios de flujo de
caja que sirvan de base para la
calendarizacién de un programa
de pagos y para determinar las
necesidades de financiamiento a
corto y mediano plazo.

e Mdduio de base de datos histdrica
sobre saldos, ingresos y egresos,
como apoyo estadistico para el
desarrollo de escenarios de pro-
yeccion del flujo de caja.

No obstante que le trabajo en te-
soreria se ha concentrade en el desa-
rrollo de sistemas operativos, desde
1993 se han realizado también anali-
sis orientados a la formulacién de re-
comendaciones respecto a la normati-
vidad legal y reglamentaria y marco de
organizacion institucional/administra-
tiva requeridos para ef establecimien-
to formal de un Subsistema de
Tesoreria. El andlisis de ia legislacién
panamefia vigente en materia de teso-
reria, se ha complementado con estu-
dios de normatividad comparativa en
paises centroamericanos, Colombia y
Argentina, entre otros.
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Estos estudios han incluido el ana-
lisis en 1993 del marco legal y opera-
tivo de los depdsitos gubernamentales
en el Banco Nacional de Panama,
como ung contribucién téenica at pro-
ceso de decisidn que en esta compleja
area debera eventualmente tomar &l
gobiermno panamerio, delineandose al-
ternativas de solucién de orden finan-
ciero, presupuestario y patrimonial.

La deuda piiblica,
uno de los principales retos
de gestion financiera para Panama

El Subsistema de Crédito Publico,
como parte de un Sistema Integrado
de Administracién Financiera
{S.I.A.F.), se visualiza como un meca-
nismo de gestion global, que incluye
tanto aspectos de control operativo,
como normas, politicas y estrategias
de financiamiento y de endeudamien-
tointerno y externo, dentro del mar-
co de la gestion del flujo de caja
gubernamental y de las finanzas publi-
cas en general.

En efecto, la importancia del ma-
nejo global de la deuda publica en el
cascde Panam4, esque en los Ultimos
anos, debido a pagos de morosidades
y a la reanudacidn parcial de su
servicio, la deuda pablica ha constitui-
do el principal elemento de gasto pu-
blico anual para el gobierno central,
superior incluso al gasto en sueldos
salarios. :

La situacion encontrada a media-
dos de 1992 por el Proyecto R.A.F. en
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materia de deuda puablica externa,
confirmé que apesar de los refinancia-
mientos negociados con acreedores
multilaterales y bilaterales en 1991-
1992, la casi total interrupcidn del ser-
vicio por mas de tres afios habia
resultado en una morosidad con
acreedores comerciales cercana a los
mil millones de ddlares, eliminando
practicamente la capacidad del Esta-
do de obtener nuevos financiamientos
en el mercado internacional.

En el ambito interno, la posicidn
deudora del Gobierno con el Banco
Nacional de Panamad y la Caja de Se-
guro Social, habfa también alcanzado
un nivel critico cercano a los dos mil
millones de délares. La interrupcion
del servicio de la deuda interna por
mas de tres afos habia también
cerrado las fuentes domésticas de
financiamiento.

La interrupcién del servicio de
deuda y el incremento de la morosi-
dad, habia también resuitado en un
importante deterioro de la calidad de
ia informacion, con discrepancias cre-
cientes entre las entidades gestoras
respecto a saldos deudores reales.
Los sistemas de administracion cen-
tral de la deuda publica, tanto en la
Contraloria como en el MIPPE reque-
rian actualizacion y mejoras técnicas
importantes. Finalmente, se confirmé
la ausencia de legislacién organica
gue regule el endeudamiento pablico,
asi como la inexistencia de un registro
nacional dnico de obligaciones de
deuda publica.

“Antes estas situaciones, la princi-
pal prioridad del Proyecto R.AF. para
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el desarrollo de] Subsistema de Deuda
Publica, fue mejorar la calidad de la
informacién, impulsando un proceso
continuo de verificacion, reconcilia-
cidn, actualizacién, y uniformizacion
entre la Contraloria y el MIPPE como
entidades rectoras, habiéndose logra-
do reducir fas diferencias cuantitati-
vas en [o0s registros de ambas institu-
ciones a menos del 1% de la cartera
total de deuda publica externa e iden-
tificado las causas de las diferencias
persistentes.

Dado que el manejo de una carte-
ra de deuda publica relativamente
compleja como la panameria, requiere
de un sistema de gestién computariza-
do, una de las primeras iniciativas del
Proyecto R.AF., fue impulsar el desa-
rrolio de un sisterma integrado para el
manejo de la deuda plbiica.

En 1993, la Direccion de Crédito
Pdblico del MIPPE adoptd como siste-
ma de gestion operativa el Sistema del
Banco Mundial para la Gestion de la
Deuda —WBDMS—, procediéndose a
un programa de conversion de cémpu-
to para migrar a dicho sistema las
bases de datos existentes.

Uno de los principales logros al-
canzados en esta materia ha sido la
incorporacion reciente al WBDMS de la
cartera morosa (aproximadamente
US$1.400 millones), de manera quela
gestion de la deuda publica externa
corriente y morosa se realiza ahora de
manera imegral, bajo un solo sistema
de computo. Adicionalmente a sus
labores de asesoria, el Proyecto R.AF.
‘ha dotado a la Direccién de Crédito
Pablico con nuevas herramientas de
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hardware y bases de datos relaciona-
les de lenguaje de cuarta generacion.
Mediante asesoria de computo espe-
clalizada se ha desarrollado a media-
dos de 1994 un sistema de extraccién
de reportes gerenciales a partir de sis-
tema WBDMS.

El Proyecto R.AF. tiene prevista la
migracién de estos nuevos sistemas a
la Contraloria General de la Repuabli-
¢a, para que ambas instituciones rec-
toras de la deuda publica panamefia,
cuenten con sistemas de registro y
operativos idénticos.

A nivel de entidades publicas deu-
doras, el tratamiento de la deuda se
orienta mas a aspectos contables y
presupuestarios y ocasionaimente de
financiamiento de proyectos. Uno de
los cbjetives principales que esté im-
pulsando el Proyecto R.A.F. es que las
cifras tanto de saldos como transac-
cionales en la contabilidad de cada
entidad, no difieran de las mantenidas
en los sistemas de gestién centrai de
la deuda publica en la Contraloria Ge-
neral de la Replblica y el MIPPE, y que
haya tamhbién plena coincidencia en
materia de programacién, formulacion
y ejecucion presupuestaria de las par-
tidas de deuda pablica.

Superados los principales proble-
mas operativos, el Proyecto RAF,
esti entrando en una nueva fase en
materia del desarrollo del Subsistema
de Deuda Piblica, debiendo concen-
trarse crecientemente en fa prepara-
¢cién de manuales de métodos y
procedimientos de gestion de la carte-
ra, que den mayor eficiencia al proce-
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sode formulacién de politicas definan-
ciamiento, contratacién, administra-
cién, servicio y proyeccion de la deuda
ptblica, y a la elaboracién de un pro-
yecto de normatividad general de
crédito publico y reglamentos corres-
pondientes, que podria tomar la forma
de una Ley Orgdnica, o constituir un
capitulo de un cuerpo mas general de
legislacién organica de las finanzas
publicas panamefas.

Dentro de este contexto, el Pro-
yecto R.A.F. impulsa también la crea-
cién de un Registro Nacional de
Deuda Publica, que registre, codifique
y perfeccione legalmente el caracter
de deuda publica de toda obligacion
interna o externa contraida en nombre
de la Repulblica de Panamd o cual-
guiera de sus entidades oficiales.

Los trabajos en materia de norma-
tividad legal se vienen avanzando des-
de 1992, cuando se completd el
analisis de las disposiciones vigentes,
y se iniciaron estudios comparativos
respecto a otros paises latinoamerica-
nos. Cabe notar, sin embargo, que la
complejidad de los proyectos de nor-
matividad legal en materia de deuda
publica y sus efectos sobre jurisdiccio-
nes y funciones interinstitucionales en
el sector ptiblico panamefio, y también
sobre las entidades deudoras y los
acreedores, requiere de la existencia
previa de un entorno gubernamental y
legislativo favorable a su introduccién
0 adopcion, el cual no se presentd en
el periodo 1992-1994 en gue dos pro-
yectos de legislacion organica en.ma-
teria de deuda publica (no elaborados
por el Proyecto R.A.F.), fueron debati-
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dos en la Asamblea Legisiativa pero
no llegaron a promulgarse como leyes
de la republica.

El Sistema de Auditoria Integral
como componente esencial
del Proyecto R.A.F.

El Proyecto R.A.F. visualiza ef Sis-
tema de Auditoria Integral —S.Al—,
como un componente independiente,
pero esencial de la administracion fi-
nanciera del Estado. Sin un sistema
extendido de auditoria, que sea profe-
sionat e independiente, no es posible
asegurar la integridad y confiabilidad
de las cifras y operaciones de la admi-
nistracién financiera gubernamental.
Tampoco se puede determinar, si se
han maximizado los beneficios gue se
deben derivar del uso de recursos pu-
blicos; si los ingresos han sido cobra-
dos y haningresado intactos al Tesoro
Nacional; y, si los activos estdn prote-
gidos adecuadamente.

Dentro de este contexto, las activi-
dades de auditoria no deben limitarse
adeterminar que los balances de com-
probacion, estados financieros e infor-
maciones relacionadas de las entida-
des publicas, hayan sido presentados
imparcialmente y en conformidad con
los principios contables en vigor y ge-
neralmente aceptados, sino también
que las acciones de gestion financiera
hayan sido ejecutadas en conformidad
con las jurisdicciones y responsabili-
dades aplicables. Igualmente, la audi-
torfa no debe limitarse a comprobar
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cifras y transacciones financieras,
sino que debe extenderse al anili-
sis de la eficiencia de gestién y su
orientacidn.

La evaluacion de la situacion en-
contrada en 1992 en materia de audi-
toria, confirmé la ausencia de un
organismo rector de auditcria a nivel
nacional;la ausencia de un plan nacio-
nal de auditoria; y, la falta de normas
y lineamientos de aplicacién obligato-
ria y uniforme para todo el sector pu-
blico panamefio. Debido a ello, los
procesos de auditoria no segufan cri-
terios y normas tecnicas que permitie-
ran aplicar estandares de calidad
orientados al mejoramiento de la ges-
tién financiera pdblica. Se observaba
también falta de independencia en &l
ejercicio det controt posterior, debido
a la concentracién de funciones de
gestion financiera, de control previo y
de auditoria nacional en una sola ins-
titucion —la Contraloria General de la
Republica— que se convertia asien la
practica en coadministrador de las
operaciones que debia auditar.

Por otra parte, lafalta de definicién
de las funciones y responsabilidades
especificas de la auditoriainterna, pro-
ducia una confusion en objetivos y
operaciones, y era conducente a du-
plicacién respecto al control previo
ejercido por la Contraloria General de
la Replblica. Finalmente, se observa-
ba en el cuerpo de auditores un bajo
nivel de formacién académica, refleja-
do en el hecho de que sélo el 21% de
los auditores tenia titulo de C.P.A.

Ante esta situacién, el Proyecto
R.A.F. orientd sus actividades de desa-
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rroflo del Sistema de Auditorfa Integral
a las dreas que requerian atencion de
manera mas urgente, a saber:

e Segregar las funciones de audito-

ria de las de gestion financiera,
para lo cual el Proyecto R.AF.
contribuyd a la creacion de la Di-
reccién de Auditoria General
—-D.A.G~, inevitablemente aun
dentro del marco de la Contraloria
General de la Republica, pero con
una estructura funcional y jerar-
quica independiente de la Direc-
cion de Control Fiscal, que ejerce
el control previo de la ejecucion
presupuestaria. Alanueva D.AG.
se le dio la funcion especifica de
realizar el control posterior de la
gestién financiera estatal.
El Proyecto R.AF. ha desarrollado
en la D.A.G. un intensivo programa
de fortalecimiento institucional,
impulsando la creacién de los De-
partamentos de Auditorias Direc-
tas; de Auditorias Especiales; de
Coordinacién de Auditorias Exter-
nas; de Coordinacién de Audito-
rias Internas; y, de Coordinacién
de Oficinas Regionales en el inte-
rior del pais.

e Desarrollar un cuerpo de normas
de auditoria de aplicacién obliga-
toria y uniforme en todo el seg-
tor publico panamefio, habiendo el
gobierno panameno adoptado ofi-
cialmente nueve normas que re-
gulan las actividades de auditoria
interna.

Igualmente, con el impulso del
Proyecto R.A.F. se ha aprobado un
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cuemo de diez normas que regu-
lan las actividades de auditoria ex-
terna, asi como un Reglamento
para la Seleccion y Contratacion
de Firmas Privadas de Auditoria,
arientado a uniformar el enfoque
de auditoria gubernamental de es-
tas firmas, en conformidad con po-
liticas contables y presupuestarias
del sector publico panamefio y
los requerimientos de institucio-
nes internacionales.

Esta actividad normativa se com-
plementa, de manera actualizada,
con la formulacién de métodos y
procedimientos, cuyo propdsito es
dar eficiencia operativa a los diver-
s0s componentes del Sistema de
Auditoria Integral.

Reconociendo la necesidad de ac-
tividades especializadas de audi-
toria, el Proyecto RAF. esta
también contribuyendo dentro de

-JaD.A.G. al desarrollo de capacida-
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des en materia de auditoria de es-
tados financieros de las entidades
publicas, auditoria operacional
orientada a medir la eficiencia y
economia en la gestion y uso de
recursos del Estado, auditoria
ecoldgica cuya importancia para
Panamé es creciente, y auditoria
informatica, exigida por las altas
inversiones del sector publico pa-
namefio en este campo. Se tiene
previsto, extender estas activida-
des a areas adicionales, incluyen-
do, entre otras, la auditoria de
desemperio, la auditoria de obras
publicas, y la auditoria integral.

e Impulsar el fortalecimiento institu-
cional y operativo de la auditoria
interna en las instituciones publi-
cas - prestando asesorfa técnica
en la formulacion e implementa-
¢ion de planes anuales de audito-
rfa, y enla revisién de los informes
de auditorfa interna emitidos por
las instituciones. Dentro de este
contexto, se absuelven también
consultas de los auditores internos
respecto ala aplicacion de las nor-
mas y los métodos y procedimien-
tos correspondientes.

La ética en el ejercicio

de la funcién piblica, elemento
imprescindible del Sistema
Integrado de Administracion
Financiera y del Sistema

de Auditoria Integral

Si bien el Proyecto R.AF. esta
principalmente dirigido a la resolucion
de los problemas de administracion
financiera enfrentados por &l gohierno
panamefio, su filosofia y principios di-
rectivos se enmarcan también dentro
de la actual corriente regional latinoa-
mericana de reducir el fraude vy la co-
rrupcion en la gestién gubemamental.

A iniciativa del Proyecto RAF., el
gobiernc panamefic promulgé me-
diante Decreto Ejecutivo No. 13 del 24
de enerode 1993, los Principios Eticos
de los Servidores Pablicos de la Repu-
blica de Panama, que se reproducen
en el Anexo 2 y que han tenico una
amplia difusién nacional.
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El Proyecto RAF. impulsa —de
una manera tan decisiva como su ac-
cién en las areas técnicas de adminis-
tracion financiera— la formulacion y
aplicacién de principios de ética en el
ejercicio de la funcion publica, con es-
pecial énfasis en |a reduccidn del frau-
de vy la corrupcion.

Los problemas derivados del frau-
de y la corrupcidn pueden destruir los
cimientos morales, éticos, institucio-
nales, legales y econémicos de cual-
quier sociedad, y en particular del
sistema democratico.

Uno de los mayores peligros en-
frentados por una democracia, es gue
la ciudadania cuestione no s6lo la efi-
ciencia de sus gobernantes y de los
funcionarios publicos, sino principal-
mente su integridad y honestidad.

Desarrollo de recursos humanos,
la capacitacién como elemento
muitiplicador en el Proyecto R.AF.

La capacitacion de funcionarios
puablicos parala programacion y el ma-
nejo de los recursos y del patrimonio
del Estado, y para la impiementacion
de las reformas a la administracién
financiera es, sin duda, uno de los
principales componentes del Proyecto
R.A.F.

Las actividades de capacitacion y
divulgacion, tanto especificas como
masivas, han sido consideradas como
primordiales para la consecusién de
los objetivos de reforma administrativa
y funcional del Proyecto R.A.F., asi
como para promover larenovacién éti-
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ca en el gjercicio de ta funcién publica.
Los principales elementos del Progra-
ma de Capacitacion del Proyecto
R.AF., son los siguientes:

Cursos de capacitacion
¥ publicaciones técnicas

Complementariamente a sus acti-
vidades de asesorfa técnica, se ha
dado a cada miembro del Proyecto
R.AF. la responsabilidad de desarro-
llar médulos de capacitacién en sus
respectivas especialidades.

Para apoyar esta labor de capaci-
tacién, se han incorporado tambien
grupos de funcicnarios panamefios de
contraparte, que participan activa-
mente en la preparacién y programa-
cion de los cursos y como docentes.

Mas que basarse en textos teori-
cos, las actividades de capacitacion
se construyen alrededor de las reco-
mendaciones y documentos técnicos
producidos por el Proyecto R.AF. en el
curso de sus adlividades de asesoria,
y constituye un proceso dinamico,
constantemente actualizado segun se
avanza en la reforma a la administra-
cion financiera.

La adopcién de cada nueva norma
de auditoria, de cada manual técnico
y de métodos vy procedimientos en las
areas de contabilidad gubernamental,
presupuesto y deuda publica, ha sido
acompariada de médulos de capacita-
cion extensivamente impartidos, tanto
en e} area metropolitana como el inte-
rior del pais. El propdsito principal es
instruir a funcionarios publicos de to-
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dos los sectores e institucines en las
nuevas disposiciones administrati-
vas y funcionales para la gestion
financiera.

Para las areas técnicas de interes
menos masivo, como son la deuda
publica y la tesoreria, se desarrollan
médulos de familiarizacion sobre ios
efectos del endeudamiento interno y
externo en la situacién corriente y so-
bre los problemas y perspectivas de
las finanzas publicas panamefias.

‘También se ha desarrollado bajo
el Proyecto R.AF., conigual intensidad
que para las areas técnicas, un pro-
grama de capacitacién y divutgacion
en materia de principios éticos y nor-
mas de conducta de los funcionarios
" publicos.

En e Cuadro 1 se resumen las
actividades de c¢apacitacion del Pro-
yecto R.A.F. a junio 30, 1994.

Como parte de los médulos de
capacitacién se ha desarrollado un ex-
tenso material didactico, incluyendo
manuales de curso, documentos téc-
nicos, casos, graficos, etc., frecuente-
mente con amplioc uso de medios
audio-visuales. Enel Anexo 1 de este
documento se encuentra la lista de los
38 documentos técnicos producidos
bajo el Proyecto R.A.F. y que han sido
publicados con propositos de capaci-
tacién y divulgacion.

Actualizacién de los planes
de estudio de las universidades
panamefias

Habiendo identificado algunos
vacios en la formacidn académica de
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CUADRO 1

ACTIVIiDADES DE CAPACITACION
DEL PROYECTO R.A.F.
A JUNIO 30, 1994

Cursos dictados

- Auditoria 114
- Contabilidad 32
- Presupuesto 13
- Deuda Publica 1
- Etica para funcionarios plblicos 44

TOTAL CURSOS _214

Funcionarios publicos participantes

- Auditoria 3.770
- Contabilidad 1.244
- Presupuesto 427
- Deuda Pablica _ 449
- Etica pasra funcionarios publicos 1.652
TOTAL PARTICIPANTES 7.542

Horas/alumno impartidas
- Auditoria 52.907
- Contabilidad 19.420
- Presupuesto 11.020
- Deuda Pdblica 7.736
- Etica para funcionarios plblicos 22.132
113.215

TOTAL HORAS/ALUMNO

grupos de funcionarios con respon-
sabilidades de administracién finan-
ciera, el Proyecto R.AF. se acer a
fas principales universidades del
pals a mediados de 1993, proponien-
do un programa conjunto dirigido a
la actualizacién de los planes de
estudio’ en materia de administracién
de finanzas publicas y de auditoria
gubernamental.
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Las actividades conjuntas inicia-
les, cuyas caracteristicas y objetivos
no tienen precedente en el pais, se

orientaron a la actualizacién del perso-

nal docente de las universidades. Ala
fecha, se han desarrollado 4 semina-
rios, con la participacién de 134 profe-
sores universitarios, familiarizandolos
con las reformas especificas a la ad-
ministracion financiera acoptadas por
el gobierno panamefio.

El seguimiento que se ha dado a
estos seminarios, sefiala que la docu-
mentacion técnica, manuales, nuevas
normas oficiales, material didactico,
etc., distribuidos durante los mismos,
estan siendo utilizados por ios profe-
sores en la actualizacion de sus res-
pectivos planes de estudio.

El inlerés despertado por el Pro-
yecto RAF. en el sector académico
universitario es muy alentador y esta
impulsande un programa continuo de
actividades. En la actualidad se esta
organizando para personal docente,
un programa de seminarios cuya apro-
bacién formal por las autoridades uni-
versitarias dard a los profesores
participantes créditos académicos ofi-
ciales, que son de importancia a efec-
tos de su desarrolio profesional.

E! efecto multiplicador de este pro-
grama esimportante, encuanto quela
actualizacién del personal docente re-
dundara principalmente en beneficio
de los estudiantes, quienes podran ini-
ciar su vida profesional con un conoci-
miento mas real de la administracion
de las finanzas piblicas panamefias.
Sin duda, éste es también un desarro-
llo muy positivo para el gobierno pa-
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namefio en lo que respecta a la prepa-
racion académica de futuros funciona-
rios publicos.

Donaciones bibliogréficas

Complementando sus actividades
de capacitacién, el Proyecto R.AF. ha
impulsado un programa de donacio-
nes bibliograficas, tanto por parte de
la USAID, como por parte del USIS de
la Embajada de los Estados Unidos en
Panama. Latemética de estas dona-
ciones bibliografica guarda relacién di-
recta con la administracion de las
finanzas plblicas, incluyendo, entre
otros, titulos de contabilidad, presu-
puesto, finanzas, auditoria, economia,
estadistica, matematicas, informatica,
ética y relaciones pdblicas.

Entre 1991 y el 30 de junio de
1994, se han realizado 5 donaciones,
comprendiendo 507 titulos, muchos
de los cuales en muitiples ejemplares,
enriqueciendo asi las bibliotecas insti-
tucionales del gobierno, que por o
general son también de uso puablico.
La Contraloria General de la Republi-
¢a ha publicado listados bibliograficos
que estan a disposicion del pablico
en general y que son difundidos en
el curso de actividades de capacita-
cién del Proyecto R.AFF. Este progra-
ma de donaciones bibliogréficas se
complementa con un programa de
venta de libros técnicos al costo, tanto
para funcionarios como en medios
universitarios.

341



El Proyecto R.AF. ha dado tam-
bién un fuerte apoyo a la Biblicteca de
la Contraloria General de la Republica
y propulsé la iniciativa de su apertura
al publico. Esta biblioteca es la princi-
pal biblioteca del pais especializada
en asuntos financieros, y es utilizada
ampliamente por personal de la insti-
tucion, asi como por profesionales y
estudiantes en general.

Naturaimente, siendo el principal
proposito del Proyecto R.AF. brindar
asesoria técnica al gobierno paname-
fio, uno de los aspectos mas importan-
tes de la capacitacion impartida es
aquella que tiene lugar en fos puestos
de trabajo de los funcionarios publicos
que la reciben. Este tipo de capacita-
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cién de caracter cotidiano es mucho
méas andnima y menos divulgada, pero
no menos importante y efectiva, que la
impartida a través de los programas
formales de entrenamiento. La capa-
citacién en el puesto de trabajo esta
generalmente dirigida a la solucion de
problemas corrientes, a la explicacién
de técnicas, al analisis y proyeccion, y
al apoyo en la preparacién de docu-
mentos técnicos y legales. -

Como parte de su intensivo pro-
grama de capacitacién, los asesores
del Proyecto R.A.F. hacen con frecuen-
cia presentaciones técnicas en even-
tos organizados por asociaciones
profesionales y empresariales pana-
mefias e internacionales A
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10.

11.

12.

13.

14.

ANEXO 1

PROYECTO DE REFORMA A LA ADMINISTRACION FINANCIERA
DOCUMENTOS TECNICOS PUBLICADOS
POR LA CONTRALORIA GENERAL

Presupuesto: Instrumento de Gerencia Pdblica. Dr. Hugo Pérez C., julio,
1990.

Tesoreria y Deuda Publica: Instrumentos de Gestién Financiera. Econ.
Jorge H. Pérez, julio, 1990.

Contabilidad Gubernamental. Lic. Camilo Pacheco, julio, 1990.

Controles para los Sistemas de Informacién. Lic. José Luis Castellanos,
jutio, 1990.

La Contratacion de Obras Publicas y el Control. Ing. Jaime Sanchez, julio,
1990.

Gestion Financiera Publica y Auditoria Integral: Un Binomio de "Responsa-
bilidad". C.P. Jorge Barajas, julio, 1990.

Control y Auditoria, Instrumentos de Honestidad y Eficiencia. Dr. Rene
Fonseca B., julio, 1990.

El Nuevo Enfoque de la Auditoria interna en e! Sector Pdblico, Dr. Rene
Fonseca B., setiembre, 1992,

El Combate a la Corrupcién a través de la Auditoria Interna, Dr. René
Fonseca B., octubre, 1991.

Diseito del Subsistema o Area de Presupuesto Publico, Dr. Hugo Pérez C.,
noviembre, 1992,

Procedimientos de Auditoria para Detectar y Divulgar Actos Fraudulentos,
Dr. René Fonseca B., 1993.

Norma de Auditoria No. 1, Preceptos Generales. Setiembre 1993, Dr. René
Fonseca B.

Norma de Auditoria No. 2, El Plan Anual de Auditoria. Julio 1992, Dr. René
Fonseca B.

Norma de Auditoria No. 3, El Informe de Auditoria Intema. Febrero 1993, Dr.
René Fonseca B.
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15. Norma de Auditoria No. 4, Los Papeles de Trabajo. Abril 1993, Dr. René
Fonseca B.

16. Norma de Auditoria No. 5, Evaluacion del Cantrol Interno. Agosto 1993, Dr.
René Fonseca B.

17. Manual de Programacion y Formulacion Presupuestaria, Dr. Hugo Pérez C.,
mayo 1993.

18. Manual del Curso de Introduccidn a la Deuda Publica Interna y Externa de
Panam4, Lic. Rodolfo J. Salcedo, julio 1993.

19. Manual General de Contabilidad Gubernamental, Lic. Camilo Pacheco, junio
- 1993,

20. Reglamento para la Preparacion de Informacién Financiera de las Entidades
del Gobierno Central, instituciones Publicas Descentralizadas (no empresa-
riales), Corporaciones y Proyectos de Desarrolio y Municipios. Diciembre
1992, Lic. Camilo Pacheco.

21. Regiamento parala Preparacidn de Informacion Financiera en las Empresas
Pdblicas no Financieras. Diciembre 1992, Lic. Camilo Pacheco.

22. Curso Superior de Presupuesto Publico. Febrero 1993, Dr.Hugo Pérez C.
23. Fundamentos de Etica, Junio 1991. Oficina de Etica.
24. Etica y Supervisién. Octubre 1991, Lic. Elsie Madrid.

25. Elementos de Etica, Conferencias del Dr. Roberto Arosemena Jaen, agosto
1991.

26. Etica en el Servicio Publico. Oficina de Etica.
27. Cultura y Personalidad. Oficina de Etica.

28. Norma de Auditorfa interna No. 8, La Supervision en la Auditorfa, setiembre
1993, Dr. René Fonseca B.

29. Norma de Auditoria Interna No. 7, Programas de Auditoria, noviembre 1993,
Dr. René Fonseca B. -

30. Norma de Auditoria Interna No. 8, Investigacién de Irregularidades, agosto
1994, Dr. René Fonseca B.

31. Normas de Auditoria Externa Gubernamental para la Replblica de Panamg
(cuerpo organico de 10 Normas), abril 1994, Dr. René Fonseca B.
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32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

Normas de Auditoria Interna Gubernamental para la Republica de Panama
{cuerpo organico de 9 Normas), marzo de 1994, Dr. René Fonseca B.

Manual de Auditoria para la Direccidn de Auditoria General, agosto de 1994,
Dr. René Fonseca B.

Presupuesto General del Estado 1994 Mejoramiento dé la Gestion Presu-
puestaria en Panamd, enero 1994, Dr. Hugo Pérez C.

Capacitacién y Difusién en el Area de Presupuesto Publico 1993-1294, julio
1994, Dr. Hugo Pérez C.

Nota Técnica No. 1, Proyecto de Presupuesto General del Estado 1895:
Participacion en Uilidades de Empresas Estatales, Transferencias Corrien-
tes y Transferencias de Capital, julio 1994, Dr. Hugo Pérez G. -

Nota Técnica No. 2, Estructura del Proyecto de Presupuesto General del
Estado para la Vigencia Fiscal 1995, julio 1994, Dr. Hugo Pérez C.

Nota Técnica No. 3, Proyecto de Presupuesto Generai del Estado 1995:
Definicion de Objetivos, Metas y Politicas Institucionales, agosto 1994,
Dr. Hugo Pérez C.

Manual de Ejecucién, Seguimiento y Evaluacion Presupuestaria, agosto
1994, Dr. Hugo Pérez C.

Norma de Auditoria No. 9, Planificacion de la Auditoria, agosto 1894, Dr.
René Fonseca B.

Sistema Integrado de Informacién Financiera - Sistema de Contabilidad -
Especificaciones Técnicas y Condiciones Especiales gue seran Incluidas en
el Pliego de Cargos para la Adquisicién del Sistema, mayo 1994, Ing. Jairo
Gémez.

Mariual del Sistema de Informes Periddicos de Deuda, agosto 1994, Ing.
Jairo Gémez, bajo 1a supervisidn y orientacién técnica del Lic. Rodolfo J.
Salcedo.
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ANEXO 2

PRINCIPIOS ETICOS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Declaro mi conviccién de conducirme en fodo tiempo conforme a los mas
elevados principios de honestidad moral, intelectual y material en el gjercicio de
mi responsabifidad publica, de acuerdo con los siguientes:

POSTULADOS BASICOS:

I LEALTAD

Afirmo que todos mis actos se guian e inspiran por €l amor a ia Patria, sus
simbolos e instituciones; por el respeto ala Constitucidn y a las leyes que de ella
emanan; y por la mas firme creencia en la dignidad de la persona humana.

I.  VOCACION DE SERVICIO

Entiendo y acepto que trabajar para el Estade como Servidor Publico,
constituye al mismo tiempo el privilegio y el compromiso de servir a fa sociedad,
porque |os ciudadanos contribuyen a pagar mi salario.

ll.  PROBIDAD

Declaro que todos los recursos y fondos, documentos, bienes y cualquier
otro material confiado a mi manejo o custodia, debo tratarlos con absoluta
probidad para conseguir el beneficio colectivo.

IV. HONRADEZ

Declaro asimismo que he de actuar sin privilegiar ni discriminar a nadie a
través de la dispensa de favores o servicios especiales en el desempefio de mi
cargo, ni recibir beneficios ni remuneraciones adicionales a los que legalmente
tenga derecho por el cumplimiento de mis deberes.

V. RESPONSABILIDAD

Acepto estar preparado para responder de todos mis actos de ma-
nera que el publico en general, y la gente con que trato en particular, aumenten
permanentemente su confianza en mi, en el Estado y en nuestra capacidad de
Servicio.
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Vi. COMPETENCIA

Reconozco mi deber de ser competente, es decir, tener y demostrar los
conocimientos y actitudes requeridos para el ejercicio eficiente de las funciones
gue desempeifio, y actualizarlos permanentemente para aplicarlos al maximo de
mi inteligencia y de mij esfuerzo.

VIl. EFECTIVIDAD Y EFICIENCIA

Cornprometo la aplicacidn de mis conocimientos y experiencias de la mejor
manera posible, para lograr que los fines y propdsitos del Estado se cumplan
con dptima calidad y en forma oportuna.

VIil. VALOR CIVIL

Reconozco mi compromiso de ser solidario con mis comparieros y conciu-
dadanos; pero admito mi deber de denunciar y no hacerme complice de todo
aquel que contravenga los principios éticos y morales contenidos en este
instrumento.

IX. TRANSPARENCIA

Acepto demostrar en todo tiempo y con claridad suficiente, que mis
acciones como servidor pablico se realizan con estricto y permanente apego a
las normas y principios juridicos y sociales.
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Proyecto de Reforma
de la Administracion

Financiera de Costa Rica*
L]

SE PLANTEA ESTA REFORMA, COMO LA RESPUESTA CAPAZ DE ASEGURARLE A LA
SOCIEDAD COSTARRICENSE LA SATISFACCION DE SUS NECESIDADES SOCIALES, A TRA-
VES DE UNA EFICIENTE GESTION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS DEL ESTADO. ESTO
PUEDE SER LOGRADO POR MEDIO DE UN SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION
FINANCIERA, UN MARCO JURIDICO MODERNO Y UNA ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL

FUNCIONAL.

Introduccion

La Reforma del Estado empren-
dida por la Administracion Figueres
Olsen es la respuesta a una lamenta-
ble situacién en la que ha caido el
Estado costarricense, como resultado
de un largo proceso en el que, la ma-
yoria de las veces con buenas inten-
ciones, se fomento la participacién del
mismo en innumerables actividades
que no le son propias, llegdndose a un
Estado sobredimensionado e inefi-
ciente, victima de un marco juridico y
administrativo rigido y excesivamente
burocratico. Recargado de tareas, ha
perdido la capacidad de asegurarle a
la sociedad costarricense la satisfac-
ciéon de las necesidades que debe

* Elaborado por el Ministerio de Hacienda
del Gobierno de Costa Rica.
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atender seguin su naturaleza, no solo
por las razones apuntadas, sino por-
que no se ha desarrollado la capaci-
dad de asignar los recursos, hacia los
usos prioritarios para la sociedad ni
para concretar su utilizacion de mane-
ra eficiente.

Por otra parte resulta critica la ine-
xistencia de mecanismos suficiente-
mente transparentes para sentar
responsabilidades y contar con un
rendimiento de cuentas satisfactorio
por parte de los funcionarios publicos,
en especial de los que ostentan car-
gos de direccion, en el que el interés
no se centre en el seguimiento inma-
culado de los procedimientos estable-
cidos, sino en la consecucién de los
objetivos.

Lo planteado situa la reforma de
la Administraciéon Financiera como
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uno de los componentes medulares de
la Reforma del Estado. Entendida
ésta como el sistema que "mediante la

planificacion, obtencién, asignacién, -

utilizacion, registro y control de los re-
cursos financieros del Estado procura
su eficiente gestion para la satisfac-
cion de las necesidades sociales”, re-
sulta evidente que mientras no
contemos con normas, procedimien-
tos, y sistemas de informacion que
otorguen suficiente agilidad y transpa-
rencia al actuar de las dependencias
gue la conforman, estaremos quedan-
donos muy lgjos del Estado estratégi-
co, agil y concertado que es la
aspiracién de los cambios gue se
promueven.

Por lo indicado, para el Ministerio
de Hacienda resulta prioritario y ur-
gente un profundo proceso de Mo-
dernizacién de la Administracién
Financiera, que venga a generar las
transformaciones requeridas para el
proposito sefialado, para lo cual se ha
planteado el Proyecto de Reforma de
la Administracién Financiera, cuyos
principales aspectos se exponen en el
presente documento.

Antecedentes

Existen varios intentos anteriores
de reformar el proceso de asignacion
y ejecucion de los recursos del Estado,
a manera de ejemplo podemos recor-
dar el proyecto para el desarrollo en
implantacién del SIPPCO (Sistema In-
tegrado de Planificacién, Presupuesto
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y Contabilidad) que se inicié en 1980
y los intentos de reforma presupuesta-
ria de varias administraciones anterio-
res. Estos esfuerzos, en especial del
primero, generaron algunos resulta-
dos positivos que hoy en dia son parte
del quehacer de algunas dependen-
cias de la Administracion Financiera,
pero 1o cierto es que ninguno llegd a
cumplir a cabalidad los objetivos con
que fueron concebidos, por razones
que no viene al caso considerar.

El proceso actual se inicia con los
esfuerzos de las autoridades del Mi-
nisterio de Hacienda de ia actual ad-
ministracién por obtener el apoyo de
organismos internacionales para con-
cretar ia modemizacion de la Adminis-
tracion Financiera, los cuales rinden
un primer fruto con el envio de una
mision técnica por parte del FMI enlos
meses de mayo y junio del presente
afio, con el propésito de realizar un
diagndstico general del problema vy
plantear los elementos basicos de una
estrategia para su solucién. El infor-
me rendido puntualiza las principales
limitaciones y fallas de esta 4rea, de
los cuales podemos resaltar:

e Un modelo organizativo disperso,
con competencias fragmentadas y
comparidas entre las dependen-
cias participantes.

e Insuficiente coordinacidn institu-
cionalizada de la politica macroe-
conémica v fiscal.

o Deficiente aplicacién de la téc-
nica de presupuestacidn por
programas.
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e Falta de participacidn de los ges-
tores directos, en virtud de la con-
cepcion centralista.

e Inexistencia de evaluacién de la
gestién.

o Rigideces para la realizacién del
gasto.

# Proceso de contratacion adminis-
trativa muy lento.

e Descoordinacién y duplicidades
en los procesos de registro.

# Plan contable escasamente ope-
rativoy no utilizacién del criterio de
devengado.

® Supemosicion de las tareas de
control.

& Limitada efectividad del control.

Ante este triste panorama el Pro-
yecto de Reforma de la Administracion
Financiera se concibe no sélo como ia
respuesta o planteamiento formal de
la manera en que se pretende superar
esta problematica, sino como el com-
promiso serio y decidido de fas autori-
dades del Ministerio de Hacienda y de
los directores de las dependencias
que conforman la administracion fi-
nanciera por proporcionarle al Estado
costarricense elementos que, unidos
a todos los esfuerzos que el programa
de reforma del Estado, le permitan
conver-tirse en el Estado que deman-
da la sociedad.

Aspectos conceptuales

El Proyecto de Reforma de la Ad-
ministracidén Financiera se plantea a
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partir de dos aspectos metodolégicos
fundamentales: la teoria general de
sistemas y la centralizacion normativa
con descentralizacion operativa.,

Teoria General de Sistemas

Esta aporta una concepcion dife-
rente a la visién tradicional sobre las
funciones de las distintas dependen-
cias que componen la administracién
financiera, y reorienta uno de los pro-
blemas, que se reconoce experimenta
en esta area; el aislamiento y la esca-
sa coordinacion entre los participantes
del proceso.

De esta manera la administracion
financiera se concibe como un com-
ponente del macrosistema de la admi-
nistracién pdblica, que a su vez se
compene de un conjunte de sistemas
interrelacionados, todos con un objeti-
vo general basico que es la bdsqueda
dei bien comqn.

Concretamente la administracion
financiera se visualiza como un siste-
ma que "mediante la planificacion, ob-
tencién, asignacion, utilizacién,
registro y control de los recursos finan-
cieros del Estado, pretende una efi-
ciente gestién de los mismos para la
satisfaccion de las necesidades socia-
les". En este punto conviene recordar
que existe una estrecha relacion entre
los sistemas que componen la admi-
nistracion financiera y la administra-
¢ion de los recursos reales: humanos,
materiales y tecnologicos, detal forma
que aunque conforman sisternas dis-
tintos, su interrelacién queda en evi-
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dencia cuando los conceptualizamos
como componentes de un conjunto
mayor.

Esa visidn integral resulta impor-
tante para otorgar al proceso una
orientacién general que propicie la
modificacién de los diferentes compo-
nentes de maneraintegrada y evite los
frecuentes fracasos que se producen
con mejoras parciales que, aunque
positivas en alguna forma, quedan
restringidas en su impacto final por-
que, a final de cuentas, es el sistema
menos desarroliado el que determina
el avance del sistema general.

En linea con lo expuesto, la admi-
nistracion financiera se concibe como
integrada por 10s siguientes sistemas
inferiores: '

& Sistema de Presupuesto.
e Sistema de Tesoreria.

& Sisterma de Contabilidad.

e Sistema de Crédito Piblico

Por otra parte, se reconoce gue la
administracién incluye los siguientes
elementos: planificacién, organiza-
¢ién, direccion y control, de tal suerte
que en cada unc de los sistemas indi-
cados debe darse el correspondiente
control internc. No obstante, en virtud
de gue en sentido amplio el controt no
s6lo cubre el ambito de lo financiero,
sino todos los otros campoes de la ad-
ministracion: recursos humanos, bie-
nes, etc., sé puede, y se ha consi-
derado conveniente visualizarlo como
un sistema con identidad propia y no
restringirlo Unicamente al ambito de lo
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financiero. Asilas cosas, se concibe
¢l sistema de control como un sistema
“retroalimentador de la administracién
y la gerencia, que se concreta median-
te un conjunto de actos y operaciones
que tienen por objeto identificar la rea-
lidad, examinarla y compararla con un
criterio 0 modelo establecido, para lue-
go propiciar su modificacion de acuer-
do al mismg*.

Se puede asi distinguir dos conno-
taciones: el control interno, que atien-
de esencialmente las necesidades
gerenciales de conseguir eficiencia y
economia en el uso de los recursos y
la efectividad de los resultados y por
otra parte el control externo, que en
virtud de consideraciones como e
equilibrio de poderes, la verificabilidad
de las acciones publicas y la rendicién
de cuentas propias del sector publico,
apoya al control interno de conformi-
dad con el ordenamiento juridico.

Aungue en sentido estricto la labor
de proveeduria ¢ aprovisionamiento
noforma parte del sisterna de adminis-
tracion financiera, sino que concep-
tualmente es parte del sistema de
recursos materiales, en virtud de la
especial relacién que tiene con-el pro-
ceso de administracion financiera.en
cuanto a la adquisicidon de un bien o
servicio con soporte en los recursos
financieros, que es uno de los aspec-
tos criticos de la ineficiencia estatal,
asi como por la relacién que tradicio-
naimente hatenido la Proveeduria Na-
cional con el Ministerio de Hacienda,
del cual forma parte, en el programa
de reforma se ha incluido esta 4rea.
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Centralizacion Normativa
y Descentralizacion Operativa

La centralizacién normativa y des-
centralizacién operativa, son conside-
radas complementarias a partir de la
concepcién de un sistema integrado y
bien estructurado, en el cual se conci-
be la centralizacion de politicas, nor-
mas y procedimientos con la admi-
nistracién descentralizada de cada
uno de los subsistemas en procura de
una mayor eficacia y eficiencia en la
toma de decisiones. Es preciso tener
presente que el grado de descentrali-
zacién nosélo dependerade aspectos
juridicos, sino también de aspectos
operativos relacionados con el tama-
fio y la capacidad del organismo publi-
¢o que se considere. Asimismo, el
grado de descentralizacidn que se de-
fina para un sistema debe estar estre-
chamente relacionada con la de los
otros. Lo anterior es especialmente
evidente en el caso de la adminis-
tracion financiera y el de suminis-
tros o proveeduria, lo cual refuerza la
decisién de incluir esta ultima en el
proyecto.

De conformidad con lo expuesto,
en el sistema de administracion finan-
ciera se conceptda la existencia de
organismos centrales u érganos recto-
res de cada subsistema, que son los
encargados de disefiar, elaborar y
evaluar el cumplimiento de las politi-
cas, asi como de establecer normas,
metodologias, sistemas y procedi-
mientos que deberén aplicar los orga-
nismos periféricos, y por Oltimo, de
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centralizar la informacion generada
por estos (ltimos.

Principios de gestion

a. Presupuesto publico elaborado en
estrecha coordinacion con la pro-
gramacion macroecondmica y fis-
cal y segun, los principios de
unidad y universalidad.

b. Contabilidad Publica segun prin-
cipios generalmente aceptados
e integradora de todos los
organismos.

c. Tesoreria Nacional fortalecida de
conformidad con el principio de
caja tnica, y con instrumentos que
le permitan cumplir su propoésito,
utilizando medios de pago moder-
Nos Y Seguros.

d. Crédito Publico utilizado para el
financiamiento de gastos de
inversion.

e. Control previo integrado en el cen-
tro gestor y control externo orien-
tado especialmente a la verifica-
cién de la eficacia vy eficiencia.

El Proyecto de Reforma de fa Ad-
ministracién Financiera se fundamen-
ta en lo expuesto y se plantea la
modernizacion de los diferentes as-
pectos que delimitan y condicionan el
accionar de los organismos integran-
tes del sistema: marco juridico, proce-
sos y sistemas de informacién, de
conformidad con los criterios que se
exponen a continuacion.
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Objetivo general

Propiciar y orientar la moderniza-

¢ion de la administracién financiera
con el fin de obtener eficacia y eficien-

cia

en la utilizacién de los recursos

publicos, mediante un sistema integra-
do de informacidn financiera, un mar-
¢o juridico moderno y una estructura
organizacional funcional y renovada
en Sus Procesos.

Objetivos especificos

Facilitar el cumplimiento de las
politicas, objetivos y metas gu-
bemmamentales mediante la ade-
cuada integracién de los sistemas
que conforman la administracion
financiera.

Propiciar la utilizacién de informa-
cion financiera en la toma de
decisiones, asi como en las activi-
dades de control, mediante la dis-
ponibitidad de la misma de manera
oportuna y transparente.

Promover principios e instrumen-
tos que permitan determinar res-
ponsabilidades especificas y
evitar la corrupcién.

Objetivos especificos segin area

Area Normativa

1.
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Proponer y lograr la aprobacién en
el Congreso de una nueva Ley de
Administracién Financiera, mo-

derna y concebida como una ley
marco que establezca las respon-
sabilidades béasicas de los orga-
nismos que ia conforman y que
otorgue suficiente flexibilidad para
ajustar los sistemas al cambiante
mundo de hoy.

Proponer y obtener la publicacicn
de los reglamentos complementa-
rios que requiera la nueva Ley de
Administracién Financiera.

Area de Gestion y Organizacion

1.

Mejorar los procesos propios dela
administracion financiera, de ma-
nera que propicien la eficiencia y
eficacia en la utilizacién de los
recursos.

Redisefiar e implantar una estruc-
tura organizativa funcional, inte-
grada y capaz de cumplir eficien-
temente su cometido.

Desarrollar la capacidad gerencial

del recurso humano que conforma
la administracién financiera.

Area de Sistemas de Informacion

Disefiar e implantar un Sistema
Integrado de Informacion de la Ad-
ministracién Financiera caracteri-
zado por:

a. Concepcién integrada, de ma-
nera que cada suceso se regis-
tre una sola vez y el punto mas
cercano al origen.
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b. Aplicacion de tecnclogias infor-
maticas mocdernas.

c. Seguro tanto en su aspecto 16-
gico como fisico.

d. Capazdeinteractuarconel Sis-
tema de la Administracién Tri-
butaria y de Aduanas.

Orientaciones para mejorar
la gestion

1. Formulacion y aprobacién del

presupuesto

o Formulacidon del presupuesto
como expresion de los planes
operativos y de ia planificacion
macroeconomica y fiscal.

o Cumplimiento de los principios
presupuestarios de general
aceptacion: presupuesto bruto,
universalidad, no afectacién de
ingresos, unidad de caja y con-
sistencia econémica.

o Utilizacion de la Técnica de
Presupuestacion  por  pro-
gramas.

o Establecimiento de restriccio-
nes sobre las modificaciones
posibles en el proceso de dis-
cusién parlamentaria.

Ejecucién del presupuesto y se-

guimiento

o Trasladar a las unidades gjecu-
toras la competencia de la ges-
tion directa de los creditos y
establecimiento de fases y
competencias en la ejecucion
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de los gastos (descentraliza-
cidn operativa).

o Utilizar la figura de las incorpo-
raciones de crédito para evitar
la prérroga de seis meses en la
gjecucion.

o Modificar los niveles devincuia-
¢ion legal de ios créditos presu-
puestarios para otorgar mayor
flexibilidad.

o Reformar el sistema de modifi-
caciones presupuestarias, de
manera que segln su naturale-
za puedan ser tramitadas por
diferentes instancias.

Gestion de Tesoreria

o Ampliar las competencias de la
Tesoreria Nacional para captar
en el mercado de capitales.

o [mplantar plenamente el pringi-
pio de caja anica materializado
mediante la cuenta Unica.

o Establecer el plan anual de
tesoreria en estrecha coor-
dinacion con el plan de
COmMpromisos.

o Utilizar mayoritariamente la
transferencia bancaria como
medio de pago.

© Racionalizar la participacion de
la Tesoreria Nacional en el mer-
cado primario.

o Potenciar el mercado secunda-
rio de deuda.

o Unificar la direccion de la politi-
¢a de endeudamiento.
Proveeduria
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o Descentralizar el proceso de
compra de conformidad con fa
normativa, reglamentacién y
procedimientos que defina la
Proveeduria Nacional.

o GConcentrar los esfuerzos de la
Proveeduria Nacional en la fun-
cién normativa, adquisicién
centralizada de bienes y servi-
cios mediante catalogo, y asis-
tencia técnica a las proveedu-
rias ministeriales.

5. Contabilidad

o Atribuir a la Contabilidad Nacio-
nal competencias contables en
todo el sector ptiblico.

o Adoptar un plan contable del
sector publico segdn los princi-
pios generalmente aceptados y
segun el criterio de devengado.

o Establecer reglamentos y prin-
cipios contables orientadores
para las diferentes dependen-
cias e instituciones del Estado.

6. Control interno

o Diferenciar el control interno del
control externo. -

o El control interno {previo y con-
currente) debera de interferir lo
menos posible en el proceso de
gestion.

o Fortalecer mecanismos para
el establecimiento de respon-
sabilidades.

o Concentrar los esfuerzos de la

Contraloria General de la Repu-
blica en el control pesterior de
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conformidad con su naturaleza
de dérganc de control extermno.

Estrategia para el desarrollo
del programa

El desarrolio de un proceso ian
amplio y ambicicso requiere de unam-
plio consenso, no sélo hacia lo interno
del Ministerio de Hacienda, sino del
Poder Ejecutivo como un todo y de los
otros poderes y grupos politicos.

En virtud de lo indicado, una vez
gue se haya consolidado la propuesta
por parte del Ministerio de Hacienda,
se realizard lo pertinente para obtener
el acuerdo necesario con las otras ins-
tancias ya mencionadas.

Por otra parte, en virtud de lacom-
plejidad y con el propdsito de incorpo-
rar experiencias de otros paises en
esta drea, se considera necesario el
apoyo de expertos internacionales en
algunas areas claves del programa,
segun se detallara luego.

Para efectos de la gjecucion del
proyecto, y con &l proposito de lograr
la mayor identificacion y compromiso
por parte de los funcionarios de la
Administracion Financiera se plantea
el siguiente esguema operativo;

a. Constituir un Gomité Director con-
formado por:

o La Viceministra de Adminis-
tracién Financiera, quien pre-
sidird.

o El Director de Presupuesto
Nacional.
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o El Secretario Técnico de la Au-
toridad Presupuestaria.

o Ei Tesorero Nacional.

El Director de Crédito Pablico.

[+)

[+]

La Proveedora Nacional.

La Contadora Nacional.

[+)

La Directora General de In-
formatica.

E! Director Nacional del Pro-
yecto.

[+)

[+]

b. Conformar un equipo de Gestidn
de! Proyecto integrado por:

o EI Director Nacional del Pro-
yecto.

o Representante de la Direccion
de Presupuesto Nacional.

o Representante de la Tesoreria
Nacional.

o Representante de la Contabili-
dad Nacional.

o Representante de la Direccién
General de Informatica.

o Representante de la Proveedu-
ria Nacional.

o Representante de la Secreta-
ria. Técnica de la Autoridad
Presupuestaria.

Todos los integrantes deberan de-

dicarse a tiempo completo a las

labores propias del proyecto.

¢. Constituir grupos de trabajo para
temas puntuales.

Aparte de lo indicado se pretende
dar la mayor participacion posible en
el proceso de cambio a los funciona-
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rios involucrados, para lo cual se plan-
tea que en el desarrollc de mejora-
miento de los procesos se involucre la
mayor cantidad posible de funciona-
rios, y que los que no pueden partici-
par de manera directa lo hagan por
medio de sus comparferos.

Para efecto del mejoramiento de
procesos se cuenta con el aporte dela
firma de Lefiero y Asociados, gue
fue contratada para coordinar el pro-
ceso de reingenieria en las diferentes
direcciones.

En primera instancia se considera
necesario el apoyo de expertos inter-
nacionales en las siguientes areas:

o Gerencia técnica del proyecto.

o Consultor en programacién y pro-
yeccion macroecondmica.

o Consultor presupuestario.
o Consultor en Sistemas Contables,

o Consultor en sistemas (software)
especialmente con experiencia en
Sistemas Integrados de Adminis-
tracién Financiera.

o Consultor en sistemas (hardware
y comunicaciones).

En lo que respecta al desarrollo
del Sistema de Informacién Integrado,
se han considerado dos alternativas
para su implementacién: el desarrollo
desde cero, es decir un sistema total-
mente nuevo y la adaptacién de un
sistema ya desarrollado, como podria
ser el caso del sistema de Espaflaoel
de Argentina. La decisién sobre el
camino a seguir debera ser unade las
primeras, pero habrd de tomarse con
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suficiente fundamento y respaldo, en-
tre otras cosas se considerara:

o Similitudes conceptuales y de filo-
sofia informatica.

o Similitudes operativas del sistema
ya desarrollado con el requerido.

o Plataforma informatica.

o Cuantificacion de costos de adap-
tacién vs desarrollo desde cero.

Por Ultimo, en virtud de la magni-
tud del cambio que se propone, la
capacitacién del recurso humano que
participara del proceso resulta ser un
elemento estratégico para alcanzar el
&xito, para ello se plantean los siguien-
tes lineamientos:

e Realizar un diagnostico de los re-
cursos humanos disponibles.

e Determinar las caracteristicas pro-
fesionales y la cantidad requerida
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para ia operacion de los nuevos
sistemas.

o Determinar requerimientos de
nuevo personal, capacitacién del
existente, y posibilidades de reubi-
cacion en otras dependencias.

e Preparar programa de capaci-
tacion.

e Establecer convenios con institu-
ciones educativas para la ejecu-
cion del programa.

Todo lo expuesto delinea la mane-
ra en que se proyecta realizar este
importante proyecto, y que sera reali-
dad en fa medida en que el compromi-
s0 de los involucrados directos en el
mismo sea complementado el apoyo
politico, la disponibilidad de recursos
financieros, y ia disposicion al cambio
departe detodoslos participantes A
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Proyecto de Reforma
de la Administracion

Financiera de Costa Rica*
L]

SE PLANTEA ESTA REFORMA, COMO LA RESPUESTA CAPAZ DE ASEGURARLE A LA
SOCIEDAD COSTARRICENSE LA SATISFACCION DE SUS NECESIDADES SOCIALES, A TRA-
VES DE UNA EFICIENTE GESTION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS DEL ESTADO. ESTO
PUEDE SER LOGRADO POR MEDIO DE UN SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION
FINANCIERA, UN MARCO JURIDICO MODERNO Y UNA ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL

FUNCIONAL.

Introduccion

La Reforma del Estado empren-
dida por la Administracion Figueres
Olsen es la respuesta a una lamenta-
ble situacién en la que ha caido el
Estado costarricense, como resultado
de un largo proceso en el que, la ma-
yoria de las veces con buenas inten-
ciones, se fomento la participacién del
mismo en innumerables actividades
que no le son propias, llegdndose a un
Estado sobredimensionado e inefi-
ciente, victima de un marco juridico y
administrativo rigido y excesivamente
burocratico. Recargado de tareas, ha
perdido la capacidad de asegurarle a
la sociedad costarricense la satisfac-
ciéon de las necesidades que debe

* Elaborado por el Ministerio de Hacienda
del Gobierno de Costa Rica.
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atender seguin su naturaleza, no solo
por las razones apuntadas, sino por-
que no se ha desarrollado la capaci-
dad de asignar los recursos, hacia los
usos prioritarios para la sociedad ni
para concretar su utilizacion de mane-
ra eficiente.

Por otra parte resulta critica la ine-
xistencia de mecanismos suficiente-
mente transparentes para sentar
responsabilidades y contar con un
rendimiento de cuentas satisfactorio
por parte de los funcionarios publicos,
en especial de los que ostentan car-
gos de direccion, en el que el interés
no se centre en el seguimiento inma-
culado de los procedimientos estable-
cidos, sino en la consecucién de los
objetivos.

Lo planteado situa la reforma de
la Administraciéon Financiera como
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uno de los componentes medulares de
la Reforma del Estado. Entendida
ésta como el sistema que "mediante la

planificacion, obtencién, asignacién, -

utilizacion, registro y control de los re-
cursos financieros del Estado procura
su eficiente gestion para la satisfac-
cion de las necesidades sociales”, re-
sulta evidente que mientras no
contemos con normas, procedimien-
tos, y sistemas de informacion que
otorguen suficiente agilidad y transpa-
rencia al actuar de las dependencias
gue la conforman, estaremos quedan-
donos muy lgjos del Estado estratégi-
co, agil y concertado que es la
aspiracién de los cambios gue se
promueven.

Por lo indicado, para el Ministerio
de Hacienda resulta prioritario y ur-
gente un profundo proceso de Mo-
dernizacién de la Administracién
Financiera, que venga a generar las
transformaciones requeridas para el
proposito sefialado, para lo cual se ha
planteado el Proyecto de Reforma de
la Administracién Financiera, cuyos
principales aspectos se exponen en el
presente documento.

Antecedentes

Existen varios intentos anteriores
de reformar el proceso de asignacion
y ejecucion de los recursos del Estado,
a manera de ejemplo podemos recor-
dar el proyecto para el desarrollo en
implantacién del SIPPCO (Sistema In-
tegrado de Planificacién, Presupuesto

350

y Contabilidad) que se inicié en 1980
y los intentos de reforma presupuesta-
ria de varias administraciones anterio-
res. Estos esfuerzos, en especial del
primero, generaron algunos resulta-
dos positivos que hoy en dia son parte
del quehacer de algunas dependen-
cias de la Administracion Financiera,
pero 1o cierto es que ninguno llegd a
cumplir a cabalidad los objetivos con
que fueron concebidos, por razones
que no viene al caso considerar.

El proceso actual se inicia con los
esfuerzos de las autoridades del Mi-
nisterio de Hacienda de ia actual ad-
ministracién por obtener el apoyo de
organismos internacionales para con-
cretar ia modemizacion de la Adminis-
tracion Financiera, los cuales rinden
un primer fruto con el envio de una
mision técnica por parte del FMI enlos
meses de mayo y junio del presente
afio, con el propésito de realizar un
diagndstico general del problema vy
plantear los elementos basicos de una
estrategia para su solucién. El infor-
me rendido puntualiza las principales
limitaciones y fallas de esta 4rea, de
los cuales podemos resaltar:

e Un modelo organizativo disperso,
con competencias fragmentadas y
comparidas entre las dependen-
cias participantes.

e Insuficiente coordinacidn institu-
cionalizada de la politica macroe-
conémica v fiscal.

o Deficiente aplicacién de la téc-
nica de presupuestacidn por
programas.
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e Falta de participacidn de los ges-
tores directos, en virtud de la con-
cepcion centralista.

e Inexistencia de evaluacién de la
gestién.

o Rigideces para la realizacién del
gasto.

# Proceso de contratacion adminis-
trativa muy lento.

e Descoordinacién y duplicidades
en los procesos de registro.

# Plan contable escasamente ope-
rativoy no utilizacién del criterio de
devengado.

® Supemosicion de las tareas de
control.

& Limitada efectividad del control.

Ante este triste panorama el Pro-
yecto de Reforma de la Administracion
Financiera se concibe no sélo como ia
respuesta o planteamiento formal de
la manera en que se pretende superar
esta problematica, sino como el com-
promiso serio y decidido de fas autori-
dades del Ministerio de Hacienda y de
los directores de las dependencias
que conforman la administracion fi-
nanciera por proporcionarle al Estado
costarricense elementos que, unidos
a todos los esfuerzos que el programa
de reforma del Estado, le permitan
conver-tirse en el Estado que deman-
da la sociedad.

Aspectos conceptuales

El Proyecto de Reforma de la Ad-
ministracidén Financiera se plantea a
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partir de dos aspectos metodolégicos
fundamentales: la teoria general de
sistemas y la centralizacion normativa
con descentralizacion operativa.,

Teoria General de Sistemas

Esta aporta una concepcion dife-
rente a la visién tradicional sobre las
funciones de las distintas dependen-
cias que componen la administracién
financiera, y reorienta uno de los pro-
blemas, que se reconoce experimenta
en esta area; el aislamiento y la esca-
sa coordinacion entre los participantes
del proceso.

De esta manera la administracion
financiera se concibe como un com-
ponente del macrosistema de la admi-
nistracién pdblica, que a su vez se
compene de un conjunte de sistemas
interrelacionados, todos con un objeti-
vo general basico que es la bdsqueda
dei bien comqn.

Concretamente la administracion
financiera se visualiza como un siste-
ma que "mediante la planificacion, ob-
tencién, asignacion, utilizacién,
registro y control de los recursos finan-
cieros del Estado, pretende una efi-
ciente gestién de los mismos para la
satisfaccion de las necesidades socia-
les". En este punto conviene recordar
que existe una estrecha relacion entre
los sistemas que componen la admi-
nistracion financiera y la administra-
¢ion de los recursos reales: humanos,
materiales y tecnologicos, detal forma
que aunque conforman sisternas dis-
tintos, su interrelacién queda en evi-
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dencia cuando los conceptualizamos
como componentes de un conjunto
mayor.

Esa visidn integral resulta impor-
tante para otorgar al proceso una
orientacién general que propicie la
modificacién de los diferentes compo-
nentes de maneraintegrada y evite los
frecuentes fracasos que se producen
con mejoras parciales que, aunque
positivas en alguna forma, quedan
restringidas en su impacto final por-
que, a final de cuentas, es el sistema
menos desarroliado el que determina
el avance del sistema general.

En linea con lo expuesto, la admi-
nistracion financiera se concibe como
integrada por 10s siguientes sistemas
inferiores: '

& Sistema de Presupuesto.
e Sistema de Tesoreria.

& Sisterma de Contabilidad.

e Sistema de Crédito Piblico

Por otra parte, se reconoce gue la
administracién incluye los siguientes
elementos: planificacién, organiza-
¢ién, direccion y control, de tal suerte
que en cada unc de los sistemas indi-
cados debe darse el correspondiente
control internc. No obstante, en virtud
de gue en sentido amplio el controt no
s6lo cubre el ambito de lo financiero,
sino todos los otros campoes de la ad-
ministracion: recursos humanos, bie-
nes, etc., sé puede, y se ha consi-
derado conveniente visualizarlo como
un sistema con identidad propia y no
restringirlo Unicamente al ambito de lo
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financiero. Asilas cosas, se concibe
¢l sistema de control como un sistema
“retroalimentador de la administracién
y la gerencia, que se concreta median-
te un conjunto de actos y operaciones
que tienen por objeto identificar la rea-
lidad, examinarla y compararla con un
criterio 0 modelo establecido, para lue-
go propiciar su modificacion de acuer-
do al mismg*.

Se puede asi distinguir dos conno-
taciones: el control interno, que atien-
de esencialmente las necesidades
gerenciales de conseguir eficiencia y
economia en el uso de los recursos y
la efectividad de los resultados y por
otra parte el control externo, que en
virtud de consideraciones como e
equilibrio de poderes, la verificabilidad
de las acciones publicas y la rendicién
de cuentas propias del sector publico,
apoya al control interno de conformi-
dad con el ordenamiento juridico.

Aungue en sentido estricto la labor
de proveeduria ¢ aprovisionamiento
noforma parte del sisterna de adminis-
tracion financiera, sino que concep-
tualmente es parte del sistema de
recursos materiales, en virtud de la
especial relacién que tiene con-el pro-
ceso de administracion financiera.en
cuanto a la adquisicidon de un bien o
servicio con soporte en los recursos
financieros, que es uno de los aspec-
tos criticos de la ineficiencia estatal,
asi como por la relacién que tradicio-
naimente hatenido la Proveeduria Na-
cional con el Ministerio de Hacienda,
del cual forma parte, en el programa
de reforma se ha incluido esta 4rea.
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Centralizacion Normativa
y Descentralizacion Operativa

La centralizacién normativa y des-
centralizacién operativa, son conside-
radas complementarias a partir de la
concepcién de un sistema integrado y
bien estructurado, en el cual se conci-
be la centralizacion de politicas, nor-
mas y procedimientos con la admi-
nistracién descentralizada de cada
uno de los subsistemas en procura de
una mayor eficacia y eficiencia en la
toma de decisiones. Es preciso tener
presente que el grado de descentrali-
zacién nosélo dependerade aspectos
juridicos, sino también de aspectos
operativos relacionados con el tama-
fio y la capacidad del organismo publi-
¢o que se considere. Asimismo, el
grado de descentralizacidn que se de-
fina para un sistema debe estar estre-
chamente relacionada con la de los
otros. Lo anterior es especialmente
evidente en el caso de la adminis-
tracion financiera y el de suminis-
tros o proveeduria, lo cual refuerza la
decisién de incluir esta ultima en el
proyecto.

De conformidad con lo expuesto,
en el sistema de administracion finan-
ciera se conceptda la existencia de
organismos centrales u érganos recto-
res de cada subsistema, que son los
encargados de disefiar, elaborar y
evaluar el cumplimiento de las politi-
cas, asi como de establecer normas,
metodologias, sistemas y procedi-
mientos que deberén aplicar los orga-
nismos periféricos, y por Oltimo, de
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centralizar la informacion generada
por estos (ltimos.

Principios de gestion

a. Presupuesto publico elaborado en
estrecha coordinacion con la pro-
gramacion macroecondmica y fis-
cal y segun, los principios de
unidad y universalidad.

b. Contabilidad Publica segun prin-
cipios generalmente aceptados
e integradora de todos los
organismos.

c. Tesoreria Nacional fortalecida de
conformidad con el principio de
caja tnica, y con instrumentos que
le permitan cumplir su propoésito,
utilizando medios de pago moder-
Nos Y Seguros.

d. Crédito Publico utilizado para el
financiamiento de gastos de
inversion.

e. Control previo integrado en el cen-
tro gestor y control externo orien-
tado especialmente a la verifica-
cién de la eficacia vy eficiencia.

El Proyecto de Reforma de fa Ad-
ministracién Financiera se fundamen-
ta en lo expuesto y se plantea la
modernizacion de los diferentes as-
pectos que delimitan y condicionan el
accionar de los organismos integran-
tes del sistema: marco juridico, proce-
sos y sistemas de informacién, de
conformidad con los criterios que se
exponen a continuacion.
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Objetivo general

Propiciar y orientar la moderniza-

¢ion de la administracién financiera
con el fin de obtener eficacia y eficien-

cia

en la utilizacién de los recursos

publicos, mediante un sistema integra-
do de informacidn financiera, un mar-
¢o juridico moderno y una estructura
organizacional funcional y renovada
en Sus Procesos.

Objetivos especificos

Facilitar el cumplimiento de las
politicas, objetivos y metas gu-
bemmamentales mediante la ade-
cuada integracién de los sistemas
que conforman la administracion
financiera.

Propiciar la utilizacién de informa-
cion financiera en la toma de
decisiones, asi como en las activi-
dades de control, mediante la dis-
ponibitidad de la misma de manera
oportuna y transparente.

Promover principios e instrumen-
tos que permitan determinar res-
ponsabilidades especificas y
evitar la corrupcién.

Objetivos especificos segin area

Area Normativa

1.
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Proponer y lograr la aprobacién en
el Congreso de una nueva Ley de
Administracién Financiera, mo-

derna y concebida como una ley
marco que establezca las respon-
sabilidades béasicas de los orga-
nismos que ia conforman y que
otorgue suficiente flexibilidad para
ajustar los sistemas al cambiante
mundo de hoy.

Proponer y obtener la publicacicn
de los reglamentos complementa-
rios que requiera la nueva Ley de
Administracién Financiera.

Area de Gestion y Organizacion

1.

Mejorar los procesos propios dela
administracion financiera, de ma-
nera que propicien la eficiencia y
eficacia en la utilizacién de los
recursos.

Redisefiar e implantar una estruc-
tura organizativa funcional, inte-
grada y capaz de cumplir eficien-
temente su cometido.

Desarrollar la capacidad gerencial

del recurso humano que conforma
la administracién financiera.

Area de Sistemas de Informacion

Disefiar e implantar un Sistema
Integrado de Informacion de la Ad-
ministracién Financiera caracteri-
zado por:

a. Concepcién integrada, de ma-
nera que cada suceso se regis-
tre una sola vez y el punto mas
cercano al origen.
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b. Aplicacion de tecnclogias infor-
maticas mocdernas.

c. Seguro tanto en su aspecto 16-
gico como fisico.

d. Capazdeinteractuarconel Sis-
tema de la Administracién Tri-
butaria y de Aduanas.

Orientaciones para mejorar
la gestion

1. Formulacion y aprobacién del

presupuesto

o Formulacidon del presupuesto
como expresion de los planes
operativos y de ia planificacion
macroeconomica y fiscal.

o Cumplimiento de los principios
presupuestarios de general
aceptacion: presupuesto bruto,
universalidad, no afectacién de
ingresos, unidad de caja y con-
sistencia econémica.

o Utilizacion de la Técnica de
Presupuestacion  por  pro-
gramas.

o Establecimiento de restriccio-
nes sobre las modificaciones
posibles en el proceso de dis-
cusién parlamentaria.

Ejecucién del presupuesto y se-

guimiento

o Trasladar a las unidades gjecu-
toras la competencia de la ges-
tion directa de los creditos y
establecimiento de fases y
competencias en la ejecucion
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de los gastos (descentraliza-
cidn operativa).

o Utilizar la figura de las incorpo-
raciones de crédito para evitar
la prérroga de seis meses en la
gjecucion.

o Modificar los niveles devincuia-
¢ion legal de ios créditos presu-
puestarios para otorgar mayor
flexibilidad.

o Reformar el sistema de modifi-
caciones presupuestarias, de
manera que segln su naturale-
za puedan ser tramitadas por
diferentes instancias.

Gestion de Tesoreria

o Ampliar las competencias de la
Tesoreria Nacional para captar
en el mercado de capitales.

o [mplantar plenamente el pringi-
pio de caja anica materializado
mediante la cuenta Unica.

o Establecer el plan anual de
tesoreria en estrecha coor-
dinacion con el plan de
COmMpromisos.

o Utilizar mayoritariamente la
transferencia bancaria como
medio de pago.

© Racionalizar la participacion de
la Tesoreria Nacional en el mer-
cado primario.

o Potenciar el mercado secunda-
rio de deuda.

o Unificar la direccion de la politi-
¢a de endeudamiento.
Proveeduria
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o Descentralizar el proceso de
compra de conformidad con fa
normativa, reglamentacién y
procedimientos que defina la
Proveeduria Nacional.

o GConcentrar los esfuerzos de la
Proveeduria Nacional en la fun-
cién normativa, adquisicién
centralizada de bienes y servi-
cios mediante catalogo, y asis-
tencia técnica a las proveedu-
rias ministeriales.

5. Contabilidad

o Atribuir a la Contabilidad Nacio-
nal competencias contables en
todo el sector ptiblico.

o Adoptar un plan contable del
sector publico segdn los princi-
pios generalmente aceptados y
segun el criterio de devengado.

o Establecer reglamentos y prin-
cipios contables orientadores
para las diferentes dependen-
cias e instituciones del Estado.

6. Control interno

o Diferenciar el control interno del
control externo. -

o El control interno {previo y con-
currente) debera de interferir lo
menos posible en el proceso de
gestion.

o Fortalecer mecanismos para
el establecimiento de respon-
sabilidades.

o Concentrar los esfuerzos de la

Contraloria General de la Repu-
blica en el control pesterior de
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conformidad con su naturaleza
de dérganc de control extermno.

Estrategia para el desarrollo
del programa

El desarrolio de un proceso ian
amplio y ambicicso requiere de unam-
plio consenso, no sélo hacia lo interno
del Ministerio de Hacienda, sino del
Poder Ejecutivo como un todo y de los
otros poderes y grupos politicos.

En virtud de lo indicado, una vez
gue se haya consolidado la propuesta
por parte del Ministerio de Hacienda,
se realizard lo pertinente para obtener
el acuerdo necesario con las otras ins-
tancias ya mencionadas.

Por otra parte, en virtud de lacom-
plejidad y con el propdsito de incorpo-
rar experiencias de otros paises en
esta drea, se considera necesario el
apoyo de expertos internacionales en
algunas areas claves del programa,
segun se detallara luego.

Para efectos de la gjecucion del
proyecto, y con &l proposito de lograr
la mayor identificacion y compromiso
por parte de los funcionarios de la
Administracion Financiera se plantea
el siguiente esguema operativo;

a. Constituir un Gomité Director con-
formado por:

o La Viceministra de Adminis-
tracién Financiera, quien pre-
sidird.

o El Director de Presupuesto
Nacional.
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o El Secretario Técnico de la Au-
toridad Presupuestaria.

o Ei Tesorero Nacional.

El Director de Crédito Pablico.

[+)

[+]

La Proveedora Nacional.

La Contadora Nacional.

[+)

La Directora General de In-
formatica.

E! Director Nacional del Pro-
yecto.

[+)

[+]

b. Conformar un equipo de Gestidn
de! Proyecto integrado por:

o EI Director Nacional del Pro-
yecto.

o Representante de la Direccion
de Presupuesto Nacional.

o Representante de la Tesoreria
Nacional.

o Representante de la Contabili-
dad Nacional.

o Representante de la Direccién
General de Informatica.

o Representante de la Proveedu-
ria Nacional.

o Representante de la Secreta-
ria. Técnica de la Autoridad
Presupuestaria.

Todos los integrantes deberan de-

dicarse a tiempo completo a las

labores propias del proyecto.

¢. Constituir grupos de trabajo para
temas puntuales.

Aparte de lo indicado se pretende
dar la mayor participacion posible en
el proceso de cambio a los funciona-
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rios involucrados, para lo cual se plan-
tea que en el desarrollc de mejora-
miento de los procesos se involucre la
mayor cantidad posible de funciona-
rios, y que los que no pueden partici-
par de manera directa lo hagan por
medio de sus comparferos.

Para efecto del mejoramiento de
procesos se cuenta con el aporte dela
firma de Lefiero y Asociados, gue
fue contratada para coordinar el pro-
ceso de reingenieria en las diferentes
direcciones.

En primera instancia se considera
necesario el apoyo de expertos inter-
nacionales en las siguientes areas:

o Gerencia técnica del proyecto.

o Consultor en programacién y pro-
yeccion macroecondmica.

o Consultor presupuestario.
o Consultor en Sistemas Contables,

o Consultor en sistemas (software)
especialmente con experiencia en
Sistemas Integrados de Adminis-
tracién Financiera.

o Consultor en sistemas (hardware
y comunicaciones).

En lo que respecta al desarrollo
del Sistema de Informacién Integrado,
se han considerado dos alternativas
para su implementacién: el desarrollo
desde cero, es decir un sistema total-
mente nuevo y la adaptacién de un
sistema ya desarrollado, como podria
ser el caso del sistema de Espaflaoel
de Argentina. La decisién sobre el
camino a seguir debera ser unade las
primeras, pero habrd de tomarse con
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suficiente fundamento y respaldo, en-
tre otras cosas se considerara:

o Similitudes conceptuales y de filo-
sofia informatica.

o Similitudes operativas del sistema
ya desarrollado con el requerido.

o Plataforma informatica.

o Cuantificacion de costos de adap-
tacién vs desarrollo desde cero.

Por Ultimo, en virtud de la magni-
tud del cambio que se propone, la
capacitacién del recurso humano que
participara del proceso resulta ser un
elemento estratégico para alcanzar el
&xito, para ello se plantean los siguien-
tes lineamientos:

e Realizar un diagnostico de los re-
cursos humanos disponibles.

e Determinar las caracteristicas pro-
fesionales y la cantidad requerida
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para ia operacion de los nuevos
sistemas.

o Determinar requerimientos de
nuevo personal, capacitacién del
existente, y posibilidades de reubi-
cacion en otras dependencias.

e Preparar programa de capaci-
tacion.

e Establecer convenios con institu-
ciones educativas para la ejecu-
cion del programa.

Todo lo expuesto delinea la mane-
ra en que se proyecta realizar este
importante proyecto, y que sera reali-
dad en fa medida en que el compromi-
s0 de los involucrados directos en el
mismo sea complementado el apoyo
politico, la disponibilidad de recursos
financieros, y ia disposicion al cambio
departe detodoslos participantes A
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Una experiencia en formacién:
la elaboracion de normas
Santiago Anglada* ambientales

L

EL AUTOR ARGUMENTA SOBRE LA NECESIDAD DE CONTAR CON UNA NORMATIVA ADE-
CUADA PARA EL BUEN FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN GENERAL
Y LAS POLITICAS PUBLICAS EN PARTICULAR. RESENA LA EXPERIENCIA DE UN SEMINA-
RIO-TALLER, MEDIANTE EL CUAL SE IMPARTIERON CONOCIMIENTOS EN RELACION A LA

ELABORACION DE NORMAS AMBIENTALES.

A las puertas del siglo XXI, uno de
los retos a que las naciones de Cen-
troamérica se enfrentan es la moderni-
zacion de su Estado. Tanto es asi que
el Banco Mundial y el Banco Interame-
ricano de Desarrollo -BID- vienen dan-
do prioridad, en sus respectivos
programas de cooperacién, al compo-
nente de fortalecimiento institucional.
Tales iniciativas forzosamente han de
tener su reflejo en el Derecho, por lo
que éste tiene de instrumento que
hace realidad las politicas publicas.

Como ya advirtiera Jean Paul
Henry veinte afios atras’, nuestra so-
ciedad asiste a un crecimiento desme-
surado de regulaciones, cada vez mas
extensas y complejas, generada por

* Consultor del Programa SOAGAM (BID-
Gobierno de Costa Rica)

1. Ver la fin de I'Etat de Droit? Revue du Droit
Public, Paris (F), 1977.
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una burocracia carente a veces de los
medios necesarios para aplicarlas. Lo
que trae consigo una desvalorizacion
normativa que degrada el fundamento
mismo del Estado de Derecho.

A nivel mundial, muchos Estados
han iniciado ya su reaccion a fin de
conformar un ordenamiento juridico
maés agil y eficaz, que delimite un cam-
po de accion de los agentes sociales
acorde con el interés publico. A su vez,
esta misma operatividad ha de contri-
buir a un mejor conocimiento y mayor
fiabilidad de las disposiciones legales
que, por su escasa viabilidad, parecen
mas proximas a la llamada hoy dia
"realidad virtual". Baste con citar aqui
la revision de buen nimero de regula-
ciones iniciada en Estados Unidos de
America, conforme a los principios de
simplificacion y eficiencia administrati-
vas que propugna el Informe sobre
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Revision de la Actividad Nacional, diri-
gido por el Vicepresidente Al Gore?.
Similares vientos recorren Europa,
hasta el punto que, segln Schéfer,
cualquier técnica normativa que se

aplique ha de buscar la depuracién y-

limpieza del ordenamientoa, y através
de éstas una claridad que sirva a la
seguridad juridica.

Acaba de aludirse a un concepto
que esclave en la correcta formulacién
de leyesy reglamentos: su claridad, no
solo semantica o linglistica, sino tam-
bién normativa, en palabras de Sainz
Moreno®. Ahi comienza la responsabi-
lidad de aquellas personas que, por
sus funciones politicas o administrati-
vas, intervienen en el proceso de ela-
boracion de las normas. Estas cir-
cunstancias fueron consideradas por
los gestores del Programa SOAGAM®,
quienes, al disefiar sus actividades de
capacitacién profesional en Costa
Rica, consultaron al Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica
—ICAP-. Estos contactos se plasmaron
en la organizacién de un Seminario-ta-
lter sobre Elaboracidn de Normas Am-
bientales que, homologado por el

2. Creating a Government that works better and
costs less. Washington (EEUU}, 1994,

3. Sobre el vator y la posible incidencia de las
directrices legislativas. Tecnica Normativa,
Generalidad de Catalunya. Barcetona (E),
1891,

4. La técnica normativa: su significado en el
contexto autondmico. vid. (3).

5. Sistema de Ordenamientc Ambiental de la
Gran Area Metropolitana. .

6. Manual de técnicas legislativas. Asamblea
Legistativa y Comisién Nacional para el Me-
joramiento de fa Administracion de Justicia.
(Colaboracién del Proyecto 5120244/
USAID). San José (CR), 1991.
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Gobiermno de Costa Rica, tuvo lugar los
dias 21y 22 de agosto de 1996 en San
José.

La doble vertiente del curso, un
tanto seminario y taller, vino impuesta
por la conveniencia tanto de un apren-
dizaje tedrico como de un adiestra-
miento practico, toda vez que sus
destinatarios serian funcionarios del
Poder Ejecutivo cuya actividad profe-
sional, preferentemente, tiene por ob-
jeto 'la elaboracion de proyectos de
normas ambientales. Para la definicidn
de ese contenido practico, fue asimis-
mo consultada la Oficina de la Organi-
zacién Panamericana de la Salud
—OPS/OMS—, con quien se fij6 como
objeto de adiestramiento el transporte
de desechos hospitalarios; materia
cuya regulacién actual precisa de una
evaluacién y, en su caso, revision nor-
mativa.

Conviene recordar que Costa Rica
habia contado ya con una experiencia
formativa anterior, orientada a parla-
mentarios y técnicos de la Asamblea
Legislativa, de la que resultd una publi-
cacién sobre técnicas normativas®,
Con la mirada puesta en un enriqueci-
miento por experiencias de coopera-
cion, su calidad hizo de este libro el
manual del nuevo Seminario-Taller,
amablemente cedido por la Comision
Nacional para el Mejoramiento de la
Administracién de Justicia. ‘

Enlo que respecta a los destinata-
rios, y de acuerdo con los organismos
consultados, se valord el interés de
que pudieran incorporarse al curso
funcionarios de las Municipalidades,
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no so6lo por las competencias de que
éstas son titulares, sino también por
las funciones que, como escalén mas
proximo al ciudadano, aquellas estan
llamadas a asumir. No en vano la des-
centralizacién local constituye una po-
litica defendida por el BID y que,
recientemente, parecer hacer suya el
Gobierno de Costa Rica. Por razén de
especialidad, la convocatoria y selec-
cion de inscripciones entre el funciona-
riado municipal fue ejecutada por la
Oficina del Programa de Desarrollo
Municipal para Centroamérica (Agen-
cia Espaiiola de Cooperacion Inter-
nacional).

Centrados en el contenido del se-
minario, cuatro horas lectivas estuvie-
ron dedicadas al estudio de las
técnicas normativas, propiamente di-
chas. Los participantes entraron a exa-
minar !a calidad de las normas,
siguiendo en parte las pautas fijadas
por Sainz Moreno (véase nota N 4}):
caracteristicas que debe reunir un tex-
to legal, por si mismo y en funcién de
la realidad juridica y socialen faque ha
de insertarse. Asi, y de un lado, se
analizaron los aspectos de claridad se-
mantica del texto {lenguaje), para con-
tinuar con los referidos a la claridad
normativa, en particular su valor como
tal y su estructura legal, ésta ultima
segun Séanchez Moran’. Por otro, se
examind la integracién de la norma en
un ordenamiento coherente, con aten-
¢idn a los regimenes transitorios y dis-

7. Contenido de kas normas: Principio de homo-
geneidad, La calidad de las leyes. Parlamen-
to Vasco, Vitoria (E), 1989.
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posiciones derogatorias. Para terminar
con una referencia a las técnicas de
evaluacién de las normas, desde la
perspectiva de la necesariedad de és-
tas y su aplicabilidad real, lo que impli-
ca valoracion de costos econdmicos.

La siguiente sesion (1 h.) fue des-
tinada al estudio de los efectos que, en
la formulacion de las llamadas normas
técnicas, hatenido la adhesion de Cos-
ta Rica a los acuerdos de liberalizacion
del comercio, conocidos como Ronda
Uruguay. Su trascendencia no dejé de
sorprender a los asistentes, quienes
fueron introducidos en el contenido de
la Norma CR-0, sobre elaboracién de
Reglamentos Técnicos.

Finalizada esta primera parte teo-
rica, y a un nivel ya especifico, pasé a
exponerse la realidad del transporte de
los desechos hospitalarios en Costa
Rica (1 h.). La exposicion se orientd de
cara a que los participantes hicieran un
ejercicio de conocimiento de la situa-
cion sobre la que, ya en la fase préacti-
ca, se ejercitarian en las técnicas de
redaccion y evaluacién de una posible
norma.

Tras una recapitulacién, los asis-
tentes se distribuyeron en dos grupos,
a fin de hacer posible una mayor parti-
cipacién activa (2 h.). El primero abor-
do el estudio de la regulacién que, a la
problematica planteada en la sesidn
anterior, depara el ordenamiento juridi-
co costarricense. Mientras que el se-
gundo grupo se centrd en el andlisis de
las respuestas que, a la misma proble-
matica, daba el Derecho Comparado.
Con este fin, cada grupo disponfa de la
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normativa vigente en Costa Rica que,
en la actualidad, incide en el transporte
de desechos hospitalarios; como tam-
bién contaban con algunas normas
significativas de Estados Unidos de
América, la Union Europea y Espana,
ademas de datos provenientes de Mé-
xico. Posteriormente (1:30 h.), los po-
nentes de los respectivos grupos
pusieron en comun sus conclusiones
acerca de las respuestas que, tanto el
Derecho costarricense como el com-
parado, dan a la realidad social objeto
de adiestramiento. El breve debate ter-
mind con el repaso de una lista de
control, a modo de cuestionario scbre
la calidad de todo producto normativo
(véase nota N2 6).

La sesidn siguiente (2 h.) fue ya
destinada a practicar en la revisién y
adecuacion de normativas, mediante
la redaccion de un borrador de dispo-
sicién legal que reuniese las condicio-
nes, por un lado, declaridad y, por otro,
de aplicabilidad. Finalmente (30 m.)

8. Alcance de la técnica normativa en la Ley
13/1989. vid. (3).
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tuvo lugar un breve ejercicio de simu-
lacion de la aplicacidén de la norma
disefiada, con un componente de con-
certaciéon, en el que participd un em-
presario del transporte de desechos
hospitalarios. Como anticipara Monto-
ro Chiner®, surgieron alli problemas
gue hasta entonces habian pasado de-
sapercibidos. Lo que pone ain mas de
relieve la importancia que tiene el en-
torno social de la propia norma.

Una vez efectuada la prueba de
evaluacién por los participantes, éstos
cumplimentaron la encuesta suminis-
trada por la Direccién General de Ser-
vicio Civil, a fin de evaluar a su vez la
actividad de adiestramiento. Los en-
cuestados consideraron que el Semi-
nario-Taller era de utilidad para
mejorar su trabajo. Estimaron que la
duracion del curso deberia ser amplia-
da en futuras ediciones y, en un caso,
se suscité mayor documentacion refe-
rente a Latinoamerica A
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El1 ICAP en Centroamérica

Reunion de Directores Generales
de Presupuesto de Centroamérica

ICAP*

y Panama

SE PRESENTA EL TEMARIO DE LA REUNION DE LAS AUTORIDADES DE LA ADMINISTRACION
FINANCIERA EN GENERAL Y DE LOS SISTEMAS PRESUPUESTARIOS DE LA REGION CEN-
TROAMERICANA, EN PARTICULAR, CELEBRADA EN SAN JOSE, COSTA RICA, LOS DIAS 26
Y 27 DE MARZO DE 1995, CONVOCADA Y ORGANIZADA POR EL ICAP.

Introduccion

El Instituto Centroamericano de
Administracion Publica, ICAP, toman-
do en cuenta las particulares circuns-
tancias de la situacién econdmica y
financiera y las caracteristicas de la
etapa actual del desarrollo econdémico
y social que estan experimentando los
paises centroamericanos, ha retoma-
do la demanda de los gobiernos del
area con respecto a una atencion prio-
ritaria al mejoramiento de la eficiencia
en el uso de los recursos publicos, en
el marco de una estrategia amplia de
modernizacion del Estado.

* Instituto Centroamericano de Administra-
cién Publica.
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Asi, el saneamiento de las finan-
zas publicas constituye uno de los re-
quisitos fundamentales para retornar
por el sendero del crecimiento eco-
némico que conduzca a un desarrollo
sostenible y que tenga como corolario
la atencidn de las necesidades basi-
cas de la poblacién, de tal forma que
se garantice en alguna medida la paz
social, atn incipiente en algunos de
nuestros paises.

En este sentido, las administracio-
nes publicas de la regién han empren-
dido acciones en dos direcciones que
se complementan entre si: una en
cuanto al uso eficiente de los recursos,
especialmente en lo que serefiereala
asignacion de gasto; y la otra, en la
adopcion de medidas que conduzcan
a mayores niveles de eficacia en la
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administracién tributaria de tal forma,
que redunde en el incremento de la
recaudacién de los recursos sanos
que requiren estos paises.

Estas medidas han alcanzado di-
ferentes grados de avance concer-
niente a la situacion financiera publica
y la reduccién del déficit fiscal en cada

uno de los paises del istmo. Algunos -

han logrado experiencias exitosas que
podrian ser compartidas con aquellos
que estan enfrentando una problema-
tica similar y no han encontrado la
forma mas conveniente de abordaria;
en algunos casos, por carecer del re-
curso humano especializado que logre
impulsar el cambio y en otros, por el
alto costo que podria significar una
contratacién externa.

ElICAP deseoso de'contribuiralos
esfuerzos emprendidos en el campo
de la administracién financiera en ge-
neral y de los sistemas presupuesta-
rios de la regién centroamericana en
particular, considera que algunos de
los problemas apremiantes de la re-
gién en este campo, podrian solucio-
narse a través de la Cooperacion
Horizontal, en consecuencia ha pro-
movido esta reunidn, la cual pretende
los siguientes propositos:

Objetivos

1. Renovar las relaciones con los Di-
rectores Generales de Presupues-
to y apoyarlos en sus esfuerzos
por modernizar sus administracio-
nes financieras.
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2. Compartir los avances queen esta

materia estan teniendo cada uno
de los paises centroamericanos y
auscultar las posiilidades de cola-
boracién entre ellos.

3. Determinar una agenda de ternas
prioritarios con el apoyo del ICAP
en la canalizacion de la Coopera-
¢ién Horizontal entre los paises
centroamericanos y Panama.

Programa de actividades

Jueves 16 de marzo
8:30-8:45 h. Registro de los parti-
cipantes

8:45-9:00 h. Apertura de la reu-
nion

9:30-11:30 h.  Breve exposicion
sobre "Perspectivas
y limitaciones de la
administracion finan-
ciera en los paises
centroamericanos,
en el contexto de la
modernizacion del

Estado"

Preguntas de los
participantes

11:30-12:30 h.

14:00-14:45 h.  Exposicién: "Experien-
cias de E! Salvador
en el campo de la
administracion finan-
ciera integrada y del
presupuesto por area

de gestién"
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14:45-15:15h. Preguntas de los
participantes

15:45-16:45 h. Exposicién: "Modelo
de Presupuestacion
en Base a Costos"
El caso de
Guatemala

16:45-17:15 h. Preguntas de los
participantes

Viernes 17 de marzo

8:30-10:00 h. Mesa redonda: "Po-
sibilidades de coo-
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10:30-11:45 h.

11:45-12:99

peracioén horizontal
entre los paises
centroamericanos:
presentacitn de las
fortalezas del pro-
¢eso presupuestario”

Trabajo conjunto: "El
ICAP ¥ la canaliza-
cion de la coopera-
cién horizontal; ela-
boracién de una
agenda de temas

prioritarios"

Cierre de la reu-

nién A
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refleremcias

ICAP*

LA PRESENTE SECCION CONTIENE UNA COMPLETA RECOPILACION DE LOS LIBROS,
REVISTAS Y OTRO TIPO DE DOCUMENTOS REFERIDOS AL TEMA REFORMA Y MODERNI-
ZACION DEL ESTADO, EL CUAL SE HA DIVIDIDO EN LOS TRES GRUPOS ANTES CITADOS,
PUDIENDO SER CONSULTADOS EN EL CENTRO DE DOCUMENTACION DEL ICAP.

Libros y documentos

Andrieu, Pedro Enrique. Desarro-
llo, politica econémicay social. Refor-
ma del Estado : la cooperacion
internacional. Buenos Aires : Edicio-
nes de la Gobernacioén de la Provincia
de Buenos Aires, 1993. 250p.

Argentina. Ministerio de Economia y
Obras y Servicios Publicos. Pro-
grama de reforma de la adminis-
tracion financiera gubernamental.
Buenos Aires, 1993. 103 p.

Avances del proceso de descentrali-
zacién en Venezuela. Caracas:
Gréaficas Chemar, 1992. 40p.

Blanco, Carlos y Marta Sosa, Joaquin.
Reforma del estado para fortale-
cer la democracia (la experiencia
venezolana). Madrid : MAP, 1992,
19p.

* Instituto Centroamericano de Adminis-
tracién Pablica.
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Boisier, Sergio y otros. Descentraliza-
cion : el eslabén perdido de la
cadena transformacién productiva
con equidad y sustentabilidad.
Santiago : ILPES, 1992. 79p.

Bresser Pereira, Luiz Carlos. Manage-
rial public administration : strategy
and structure for a new state.
Washington, D.C. : Woodrow Wil-
son International Center for
Scholars, 1996. 22 p.

Cameron, Desmond. Reforma admi-
nistrativa : la experiencia jamaica-
na. Madrid : MAP, 1992. 13p.

Canales Gonzdlez, Vilma Leticia. Ana-
lisis de los efectos de la inversion
publica en el contexto de la moder-
nizacion del Estado : caso : Secre-
taria de Comunicaciones, Obras
Publicas y Transporte de Hondu-
ras. San José : ICAP, 1995. 153 p.

Castelazo, José R. Ciudad de Méxi-
co: reforma posible : escenarios
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en el porvenir. México, D.F. :

INAP, 1992. 172p.

CEPAL. Equidady fransformacién pro-
ductiva : un enfoque integrado.
Santiago de Chile, 1992. 254 p.

Clavijo Fernandez, Héctor S. Descen-
tralizacion administrativa y el forta-
lecimiento institucional de los
gobiernocs locales. Madrid : MAP,
1992. 08p.

Conferencia Internacional de Ciencias
Administrativas : 2da.: 1993 : To-
luca, México. Redesigning the sta-
te profile for social and economic
development change. Bruxelies,
1993. 273p.

Costa Rica. Ministerio de Hacienda.
Proyecto de reforma de la admi-
nistracién financiera. San José,
1995. 10 p.

Costa Rica. MIDEPLAN. Programa Na-
cional de Reforma del Sector Sa-
lud. San José: MIDEPLAN, 1992.
67p.

Costa Rica. Presidencia de la Republi-
ca. Programa Reforma de! Estado.
San José, 1992. 100 p.

Costa Rica. Presidencia de la Repibli-
ca. Programa Reforma del Estado.
Plan nacional de reforma del sec-
tor agropecuario : lineamientos
fundamentales. s.. : s.e., 1993.
48p.

Costa Rica. Presidencia de la Republi-
ca. Programa Reforma del Estado.
Plan nacional de Reforma del Sis-
tema de Ciencia y Tecnologia :
lineamientos fundamentales. s.l.:
s.e., 1993. 66p.
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Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y Presidentes de Gobier-
no: 6ta. : 1996 : Vifia del Mar.
Declaracion de Viiia de! Mar. Vifia
del Mar, 1996. 14p.

Panin Lobo, Luiz Carios de. Public
sector reform in Brazil : a call for
professionalization. s.l. : s.e,
1995. 17 p.

Espafia. MAP. Coloquio técnico. Ma-
drid : MAP, 1992. 194p.

Esparia. MAP. Madernizacion de ta ad-
ministracion pdblica en E! Salva-
dor. Madrid : MAP, 1992. 08p.

Espafia. MAP. Principales reformas al
Estado en curso en Chile. Madrid:
MAP, 1992,

Espinoza Valle, Victor Alejandro. Re-
forma del estado y empleo pu-
blico : el conflicto laboral en el
sector plblico de Baja California.
México : INAP, 1993. 380p

Fontdevilla, Pabio'. Ftefornia adminis-
trativa en la Argentina. Madrid :
MAP, 1992. 20p.

Foro Iberoamericano sobre la Gestién
Local en los Procesos de Descen-
tralizacion : 1991 : Punta del Este,
Uruguay. Informe final de la relato-
ria. Caracas : GLAD, 1992. 24p.

Fuentes Bolarios, Carlos Enrique.
Gestion de recursos humanos en
el marco de la reforma de los Mi-
nisterios de Salud en Centroamé-
rica y Republica Dominicana. s.l.,
1995. 114 p.

Guatemala. Presidencia de la Republi-
ca. Agenda de gobierno para el
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periodo 1994-1985. Guatemala,
1995. 54 p.

Guiendell Gonzdlez, Ludwig y Trejos
S., Juan Diego. Reformas recien-
tes en &l sector salud de Costa
Rica. s.l.:s.e., 1992. 50p. (Se-
rie: Foro de salud publica; No. 1).

Honduras. Presidencia de la Repibli-
ca. Comisién Presidencial de Mo-
dernizacion del Estado. Docu-
mentacién. Tegucigalpa : s.e.,
1997. p.v.

Honduras. Presidencia de la Repabli-
ca. Comision Presidencial de Mo-
dernizacién del Estado. Informe
de actividades 1993 e informe del
periodo 1990-1994. Tegucigalpa,
M.D.C., 1994 e. p.v.

Honduras. Presidencia de la Republi-
ca. Comision Presidencial de Mo-
dernizacién del Estado. Medidas
de reforma institucional det Poder
Ejecutivo aprobadas por el Conse-
jo de Ministros y respaldadas por
la Comisién Presidencial de Mo-
dernizacion del Estado. s.1., 1894,
07p.

Honduras. Presidencia de fa Repu-
blica. Comisién Presidencial de
Modernizacion del Estado. Pro-
grama de educacién en moderni-
zacion del estado : médulo basico
para el funcionario publico. Tegu-
cigalpa M.D.C., 1994. 36p.

ICAP. Inversién publica y desarrolio
humano en &l contexto de la mo-
dernizacion del Estado. San
José: ICAP, 1996. 235p.
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Kliksberg, Bernardo. Cémo transfor-
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de Cultura Econémica, 1993.
103p.

Maihold, Ginther. Descentralizacion
en Nicaragua : de ladelegacion de
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competencias?. Managua : Fun-
dacién Friedrich Ebert, 1992.
170p.

Martinez Hubner, Ricardo. Avances
de la reforma del estado en el
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Programa de modernizacidn del Esta-
do para el periodo 1994-1998. Te-
gucigalpa : s.e., 1994. 37p.

Rachadell, Manuel. 1993 : un nuevo
impulsc a la descentralizacion.
Caracas : Graficas Chemar, 1992,
23p.

Reunién del Consejo Directivo del
CLAD : 21a. : 1992 : Madrid. Co-
loquio técnico. Madrid : MAP,
1992. 194p.

Roballo Lozano, Julio. Modernizacidn
del Estado Colombiano. Madrid :
MAP, 1992. 09p.

Sanchez, Marcelo. Aspectos metodo-
Ibgicos y conceptuales para orien-
tar procesos de reforma del
estado. Caracas : CLAD, 1992
161p.

Seminario Internacional de Ministros
de Planificacion de Centromerica
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y Panama : 1992. Documentos.
s.l., 1992. p.v.

Villasuso Estomba, Juan Manuel.
Nuevo rostro de Costa Rica. He-
redia : CEDAL, 1992. 547p.

Zanabria Pineda, Justo T. Moderniza-
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10p.
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Lineamientos para los colaboradores
de la Revista Centroamericana
de Administracion Publica

_—

SUGERENGIAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS, CON EL PROPOSITO DE ORIEN-
TAR A LOS COLABORADORES DE LA REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION
PUBLICA QUE EDITA EL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA,
ICAP.

La Revista Centroamericana de Administracién Publica, es una publicacion
semestral del Instituto Centroamericano de Administracién PubLica, ICAP, con
sede en San José, Costa Rica. Su propésito consiste en promover una mejor
comprensién de los asuntos gubernamentales y de la Administracién Publica.
Con este fin, publica los resultados de investigaciones originales y estudios
comparados de interés regional, en forma de articulos firmados, cifras e infor-
macion documental destinadas a facilitar perspectivas y antecedentes sobre la
actualidad y los fenémenos novedosos; asi como resefas de libros de reciente
aparicion en esta materia.

El propdsito de la Revista es el de publicar la mejor seleccion del material
pertinente y relevante a las dreas 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 profun-
dizacion posible en los trabajos de los eventuales colaboradores, se aclara que
las opiniones expresadas en los articulos no tienen que reflejar necesariamente
la politica de las entidades para las cuales trabajan, asi como tampoco la
orientacion del Instituto Centroamericano de Administracién Publica —ICAP—, 0
la Editora de la Revista Centroamericana de Administracion Publica.

Esta Revista es la unica publicacién a nivel regional especializada en
Administracién Publica, esta incluida en varios indices bibliograficos de circula-
cion mundial y en bancos electrénicos de datos.
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Ademads de su papel central en la educacion y de su objetivo fundamental

de proveer un medio de difusidn de la informacién concerniente a las institucio-
nes gubermmamentales; realiza esfuerzos para promover la excelencia en ia
preparacion de los manuscritos para publicacidn. Asi las orientaciones aqui
contenidas son producto del ajuste para cumplir con los requisitos internaciona-
les de publicaciones de las ciencias sociales:

o}
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Los articulos deben enviarse a la Editora de la Revista en original y una copia.
Se reciben trabajos en diskete (programas Word 6.0, PowerPoint 3.0 6 4.0
bajo windows), con su correspondiente documento impreso. La extension
maxima es de cuarenta paginas a doble espacio y en tamafio carta. En
casos especiales, el Comité Editorial acepta trabajos mas extensos segun
la importancia del tema.

Si el articulo incluye gréficos, diagramas, cuadros estadisticos o cualquier
otro anexo, se deben suministrar originales suficientemente nitidos para el
proceso de edicion.

De acuerdo con la naturaleza de los articulos y documentos presentados,

estos pueden ampliarse con anexos, cuya incorporacion dependera del

criterio del Comité Editorial.

Toda colaboracion-debe estar acompafiada de un resumen de contenido en

que se presenten las ideas mas significativas del articulo. Ademds debe

adicionarse una nota en la que aparezca el nombre completo del autor, su

afiliacion institucional, y una sintesis de su hoja de vida en la que se destaque

su preparacion académica y experiencia profesional.

Con respecto a los articulos y documentos enviados para su publicacién

merecen especial atencion las notas al pie de pagina y la bibliografia al final,

para lo cual, se deben seguir las normas internacionalmente aceptadas

sobre presentacién de informes cientificos. Las notas deben limitarse a las

estrictamente necesarias; se encarece revisar cuidadosamente las citas al

pie de pagina y al final del texto.

Cada autor tiene derecho a recibir (5) cinco ejemplares del numero de la

revista en la cual aparezca su contribucién:

© Pueden presentarse revisiones bibliograficas, ensayos, casos, trabajos
de investigacion, no sometidas anterior o simultdneamente a publicacion
en otra fuente.

° Podran someterse a consideracién, articulos o documentos presentados
en reuniones o congresos siempre que se indique el evento.

° Asimismo, se podran presentar trabajos basados en tesis de grado,
monografias u otras ponéncias de caracter académico que no hayan sido
objeto previo de publicaciones en revistas o libros.
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El Comité- Editorial se reserva el derecho de aceptar o no los trabajos
sometidos para su publicacién y recurre a especialistas en el campo, para
complementar sus criterios. La decision final del Comité Editorial es inapelable.

Todos los trabajos aceptados para su publicacion, pasan a ser propiedad de
fa Revista y una vez publicados no podran ser reproducidos en libros o revistas
sin el consentimiento formal del ICAP. No se devolvera el manuscrito al autor,
quien debe guardar copia, ya que la Revista no se hace responsable de darios
o pérdidas del mismo A
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