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Critica el concepto de "voluntad politica" por

~ medio del analisis de la experiencia de

Costa Rica en la participacion de la comu-
nidad en la salud entre 1973-85 e identifica

_ tres problemas con dicho concepto.
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| Analiza los cambios ocurridos en el empleo
- publico durante la década pasada como

consecuencia del ajuste economico.

- INAP-Guatemala

Presenta una propuesta de modernizacion y
reforma del Estado guatemalteco.

=Jorge Calvo Drago

- Presenta un modelo para determinar
--glementos basicos del nivel de desarrollo de
* la informatica en el sector publico.

Juan Manuel Villasuso

. El articulo analiza el ajuste macro-
. economico, la reforma del Estado y los
. recursos humanos en el sector publico.

Autoridad Presidencial

--de Reforma del Estado
" Expone el plan de accion del Programa de

Reforma del Estado de Costa Rica.

- Programa de Mejoramiento
- de la Gestion del Estado.

Se exponen las areas y puntos prioritarios
de la Retorma del Estado en Honduras.

Informe de la COREC

Recaba criterios para enriquecer la dis-

" cusidn de la Retorma del Estado.

Rolando Laclé Castro
Comentario presentado en una mesaredon-
da sobre Retorma del'Estado en Costa Rica.

Manuel Rojas Bolanos
Introduccién ala mesaredonda realizada en
el ICAP el 7 de diciembre de 1990.

Comision de Juristas
de la Integracion

Presenta los principios y recomendaciones
del trabajo de la Comision con el fin de rea-
decuar las bases del sistema de integracién.




Revista Centroamericana

de Administracion Publica

Numero 19
Julio/Diciembre 1990

o Directoraa.i.
Carmen Maria Romero

e Editora
Rethelny FFigueroa de Jain_

° Comné Ednonal
CeciliaAlvarado/Mauricio’ Valdés/Maunmo
Vargas/Raul Eduardo Ovando/Flor Cubero

e Coordinacion Programa Editorial
Raul EduardoOvando.

® Departamento de Publlcacwnes
SebastnanVaquerano ‘

o Para suscripciones, canje, solicitudes,
escribir a Editor Revista Centroamericana de
Administracion Pablica, ICAP. Apartado
10.025, San José 1000, Costa Rica, C.A.

o Esta publicacion ha sido impresa en el

Departamento de Publicaciones del Instituto

Centroamericano de Administracion Publica
~{ICAP).en-el-mes.de-octubre-de-1992. .. -

Los procesos de
democratizacion politica que
se han venido perfilando en
Centroamérica en los ultimos
afos han sido acompaiados
por un proceso de Reforma
del Estado que pretende en

‘primer lugar, promover la par-

ticipacién ciudadana y
mejorar su representatividad
y en segundo lugar, lograr

‘una modernizacion del Es-
tado para que éste se inserte

dentro de las nuevas politicas
econdmicas de ajuste estruc-
tural que se estan implemen-
tando en casi todos los paises
de la region.

La reforma del Estado se
concibe como un instrumento
de apoyo a la apertura

julio-diciembre/1990




economica, la demo-
cratizacién de la sociedad y
el saneamiento de las finan-
zas publicas. De esta forma,
este proceso setorna en una
escuela para administrar la
escasez de recursos con que
cuenta el Estado y lograr un
aumento en la eficacia,

eficiencia y productividad.

La reforma del Estado ha
requerido diversas acciones:
reformas tributarias para
mejorar la base de re-

caudacioén y eficiencia tri-
butaria, reformas en el sector

“bancario/financiero,
saneamiento de las finanzas
publicas y una promocion de
la_desconcentracion_y des-

centralizacion de su aparato
administrativo.

Este proceso se ha plan-
teado en la mayoria de los
paises centroamericanos y lo
que los diferencia son las ac-
ciones implementadas hasta
el momento. Los casos que se
presentan en este numero de
Guatemala, Honduras y Costa
Rica dan crédito de ello. Sin
embargo, el objetivo per-
seguido es el mismo: lograr
una mayor eficiencia y
eficacia con un aparato esta-
tal que responda a los cons-
trefiimientos de orden
economico que son impues-
tos por la aplicacion de las
politicas.de ajuste estructural.
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rGliceullos

"La voluntad politica

y la participacion de la comunidad
en la atencion de la Salud

Lynn M. Morgan*

Primaria en Costa Rica"

e

CRITICA EL CONCEPTO-DE "VOLUNTAD POLITICA" POR MEDIO DE LA EXPERIENCIA DE COSTA
RICA EN LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD EN LA SALUD EN EL PERIODO 1973-1985, E
IDENTIFICA TRES PROBLEMAS CON DICHO CONCEPTO.

Introduccién

Este documento critica el concepto
de la "voluntad politica” por medio-del
analisis de la experiencia de Costa Rica
en la participacion de la comunidad en
la salud entre 1973-85. A pesar de un
compromiso de largos afos del Estado
con los programas de bienestar social,
Costa Rica no ha sido capaz de lograr
una participacion activa y sostenida en
los programas gubernamentales de
salud rural, parcialmente debido a los
conflictos de los prosélitos sobre su
ejecucié,n. Es muy poco probable que

* Ph l Depanamomo de Socioloyia y
Amrog' logia, Mount Holyoke College,
‘s’omh adley, Massachusons U.S.A. Mayo

©1989.

Traduccién de Mana Cecilla Alvnrado Van

la "voluntad politica" pueda tener éxito

““enpaises donde el compromiso del Es-

tado con el bienestar social es menos
obvio que en la Costa Rica estable y
democratica: _Este_documento iden-
tifica tres problemas con el concepto de
la. "voluntad.-politica:--1) .enfocando
paises ‘individuales, desplaza la aten-
cion de las agencias internacionales de
salud, las que tan a menudo determinan
las politicas de salud de un pais pobre;
2) implica que los estados son en-
tidades- monoliticas, que abarcan
coaliciones unificadas, en lugar de
grupos- competitivos: involucrados en
una lucha constante sobre las politicas;
3)-desvia-la-mirada analitica de las
desigualdades globales y de las rela-
ciones de dependencia internacional
quecontribuyen ala pobrezay ala mala
salud._En lugar de culpar a los paises

Patten.
julio-diciembre/1990
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pobres por su supuesta “faita de volun-
tad politica” las organizaciones inter-
nacionales para la salud deberian
examinar cuales factores las con-
dujeron a rescindir su compromiso con
la participacién de ta comunidad en la
salud.

Voluntad politica,

participacion

de la comunidad,

economia politica

de la salud, atencién

de la salud primaria, Costa Rica

Cada vez mas ha llegado a ser un
dicho trillado entre los expertes inter-
nacionales de la salud citar a ia "volun-
tad politica” como un factor necesario
para e| éxito de los programas de salud
primaria en los paises menos desarro-
llados (Halstead, Walsh y Warren 1985).
Los fiscales de los progresos en la salud
en Costa Rica, Cuba, China, 8ri Lanka
y en el estado de Kerala en la india, han
incitado a los analistas para que
sugieran que la "voluntad politica" o la
"voluntad politica y social' puede ex-
plicar las mejoras en la salud. Ahora se
ofrece la "voluntad politica" como una
receta para otros paises que estan
tratando de lograr resuitados similares.

Sin embargo, pocos han intentado
explicar en forma clara y precisa lo que
significa la “"voluntad politica" o
especificar las condiciones bajo las
cuales la "voluntad politica’ conduce a
mejoras en la salud. Por lo general, el
término se usa vagamente para sig-
nificar la voluntad y la habilidad de un
pais para comprometer recursos finan-
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cieros, técnicos y humanos para los ser-
vicios primarios de salud. Rosenfield
hace una lista de 5 componentes de la
"voluntad politica y social" incluyendo al
"compromiso historico con la salud
como una meta social, la orientacion del
bienestar social hacia el desarrollo, ia
participacidén difundida en el proceso
politico, 1a equidad, y los vinculos inter-
sectoriales para la salud” (1985:175-
176) Bryant describe un fenémenc
similar en términos de un "sentido de
moralidad social*. Declara, si éste se
fortalece "se puede superar los
obstaculos -politicos, técnicos y
econémicos— para la salud para todos"
(1988). Chen expresa, "los éxitos en la
salud en los paises en desarrollo han
sucedido precisamente en aquellas
sociedades que han adoptado fuertes
politicas gubernamentales y han hecho
inversiones del sector publico en ser-
vicios de salud” (Chen 1989:122).

Este documento argumenta que el
énfasis reclonte que ponen las agencias
internacionales sobre la "voluntad
politica" estd mal dirigido en tres
maneras. Primero, la voluntad politica
enfoca la atencion anatitica sobre un
pals individual, dirigiendo la atencién en
esta forma lejos del rol crucial jugado
por las propias agenclas al determinar
las poltticas de salud de los paises
menos desarroliados. Segundo, Im-
plica que las estructuras politicas dentro
de cada pais abarcan grupos unificados
los que puede escoger forjar una
politica nacional unificada sin con-
siderar como los conflictos internos
pueden inhibir este proceso. Tercero,
implica que las mgjoras en }a salud de-
penden simplemente del compromiso
de los lideres nacionales, desviando asf

julio-diciembre/1980



la atencion de las relaciones globales de
la dependencia y de la desiguaidad ins-
- titucionalizada que creany perpetuan ia
pobreza y la mala salud en muchos
paises menos desarrollados.

Esta discusién de la "voluntad
politica" se centrara sobre los esfuerzos
de Costa Rica para aumentar ia par-
ticipacién de la comunidad en fa salud
entre 1973-85. Costa Rica ofrece una
rara oportunidad para estudiar las in-
trincaciones de la "voluntad politica”
porque es ampliamente reconocida
como un pais estable y democratico
con una larga historia del compromiso
del Estado con programas extensos de
bienestar soclal, especialmente en fos
realmos de la educacion y de la salud.
El grado de compromiso popular y
politico con la atencion a la salud en
Costa Rica no tiene rival, tai vez, en el
mundo. Sila voluntad politica debiera
ser evidente en algin lado, deberia
evidenciarse en los programas re-
cientes de Costa Rica para expandir e
intensificar sucompromiso con la salud.
Sin embargo, fa "voluntad politica® no
condujo a la participacion de ia comu-
nidad no institucionalizada auspiciada
por el gobiemo-de Costa Rica, cues-
tionando {a utilidad del concepto.
éPuede fa voluntad politica posible-
mente a conducir a cambios positivos
en los paises donde el aparato politico
puede ser mucho menos receptivo? L0
es el concepto en §i una quimera?

Eil programa de salud primaria rural
de- Costa Rica fue iniciado en 1973
comg parte de un programa nacional
ambicioso y bien financiado para
mejorar el acceso a la atencion para fa
salud. Las estadisticas recopiladas en

jutio-diciembre/1990

1980, mostraron que el programa habia

'sido sumamente exitoso (véase Jarami-

llo Antilidn, 1984; Ministerio de Salud
1981; Rosero Bixby 1985). Se le dio
crédito por haber reducido la mor-
talidad infantil y las tasas de las enfer-
medades infectocontagiosas, por haber
aumentado la expectativa de vida y por
haber llevado la atencién médica a las
regiones rurales menos atendidas del
pais. Sin embargo, la cobertura univer-
sal y un mejor acceso constituyeron
sotamente dos elementos de la
estrategia global para la atencion de la
salud primaria expticada en forma clara
por la Organizacion Mundial de la Salud
{OMS) y UNICEF en 1978: el articulo 1V del
Documento de Alma Ata también ex-
preso, "Las personas tienen el derecho
y el deber de paricipar individual y
calectivamente en la planificaciéon y en
la gjecucion de la atencién a su salud"
{OMS y UNICEF 1978:3). En estaforma la
comunidad internacional de la salud
hizo de la participacion de la comu-
nidad el otro pllar esencial de la aten-
cion a la salud primaria {PHC, sigla en
inglés). En Costa Rica, sin embargo, la
participacién de la comunidad, inicial-
mente no habia sido parte del programa
de salud rurat del gobierno. Los inten-
tos de parte de varias administraciones
para reconciliar este diferncia entre la
politica nacional y la internacional con-
dujo a una serie de conlflictos entre ios
partidos. °

L.a participacion de la comunidad
en la salud fue un asunto controversial
para el programa de PHC de Costa Rica
durante los dltimos anos de la década
de 1970 y los primeros de la década de
1980. A pesar de un compromiso ex-
presado con la estrategia de
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OMS/UNICEF, el Ministro de Salud nunca
fue capaz de lograr el envolvimiento ac-
tivo y continuado de los miembros de la
comunidad en sus programas de salud
rural. El Ministerio hizo esfuerzeos para
fomentar la participacién: entre 1978-82
participacion poputar fue el soporte de
la agenda social def gobierno. Sin em-
bargo, la participacion de ta comunidad
en la salud estaba tan politizada, como
un asunto en disputa entre los dos
pricipales partidos politicos de Costa
Rica, que nunca lieg6 a ser una carac-
teristica permanente de la atencion a la
salud rural. Finalmente en 1985, se des-
bando oficialmente ia unidad de la par-
ticipacion de la comunidad dei
Ministerio de Salud. En 1985, Costa
Rica no apoyé ningun esfuerzo ins-
titucionalizado para fomentar la par-
ticipacion de la comunidad en la salud.
Algunos experios internacionales
de la salud aseveran que existe una
relacién directa, lineal e identificable
entre la organizacion sociopolitica y ta
participacion en la salud. Por ejemplo,
un anaiista de la Organizacion
Panamericana de la Salud expresa:

Los gobierncs totalitarios per-
mitiran un tipo de organizacion y
de participacién que esta
predeterminado y estrictamente
controlado y definido; un gobier-
no socialista también tendra
predefinido el estilo de par-
ticipacion, sin embargo, la par-
ticipacidon ciertamente sera
fomentada; y un gobierno
democratico, muy probable-
mente, tendra una participacion
definida def nivel central, pero
estara mas abierto a que los en-
foques estén reorientados e in-

fluenciados por la comunidad.
(Rice 1988:8; véase también Car-
dona Osorio 1988).

Esta declaracion implica que el
consenso gubernamental es posible
dentro de estados de cualquier tipo,
pero esta conclusion es desafiada por
el caso de Costa Rica. Aigunos analis-
tas razonaron gue el estado fuerte y es-
table de Costa Rica, influenciado por
una orientacién social democratica
seria particularmente conducente para
el éxito de un programa de salud
primaria participativo (Gonzalez Vega
1985; Bossert 1983). De hecho, un
analista predijo que si la particlpacion
de ia comunidad iba a funcionar en al-
guna parte del mundo, funcionaria en
Costa Rica (Bergsma 1980). Otros (por
ejemplo Segall 1983) han argumentado
que la organizacién sociopolitica no
esta relacionada en tal forma deter-
ministica a la politica de la salud, por-
que en ninguna parte el Estado es una
entidad monolitica. Este segundo enfo-
que necesita una vision diferente del Es-
tado de Costa Rica, representandolo
como una alianza foja y confiictiva de
clases sociales y de grupos de interés
en la que el consenso del Estado se
logra rara vez. También es (til en esta
coyuntura distinguir al "estado" del
“gobiernc"’, definido este dlitimo como
una administracién especifica en el
poder durante cualquier término
presidenciai de 4 anos. Los cambios en
el gobierno traen consigo cambios en
las politicas que pueden o no apoyar el
legado histérico del estado. En este
punto de vista, por lo tanto, las mejoras
en la salud ocurren a pesar de los con-
flictos divisivos de los partidos, en lugar
de debido a una unidad de la voluntad
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politica. Comolo veremos en ef caso de
Costa Rica, la participacion en la salud
se tornd un asunto conflictivo entre los
dos principales partidos nacionales, y
la refriega resultante cuestiona seria-
mente la aseveracién de que en Costa
Rica existe la "voluntad politica". O, de
existir, este caso cuestiona si la "volun-
tad politica® es suficiente para garan-
tizar la ejecucion de parie del Estado de
una recomendacion particular de
politica internacional.

Los datos para el analisis sub-
siguiente se derivan de 15 meses de in-
vestigacion de campo en Costa Rica
entre 1983-85. El proposito del estudio
era el de analizar (conforme lo
sugirieron los funcionarios en el Minis-
terio de Salud} por qué las comu-
nidades rurales no estaban par-
ticipando mas activamente en los
programas de salud rural del gobierno.
La investigacion de campo incluyo la in-
vestigacion en los archivos sobre la his-
toria de la saiud rural, un estudio
ethogréfico detallado de la comunidad
y extensas entrevistas formales e infor-
males con politicos de alto nivel;
planificadores de ia saiud, funcionarios
en el Ministerio de Salud, repre-
sentantes de las agencias inter-
nacionales de salud, organizadores de
la comunidad y trabajadores de la salud
rurat.

La atencion de la salud
primaria y la panticipacion
de la comunidad en Costa Rica

Varios afios antes de que la Con-
ferencia de Alma Ata publicara la
estrategia global para la atencibn par-
julio-diciembre/1990

ticipativa a la salud primaria, Costa Rica
ya habia comenzado a extender los ser-
vicios de salud.a las areas rurales, a
bajo costo, utilizando alos trabajadores
delasalud enlos pueblos. El programa
de salud rural comenzé en los primeros
anos de la década de 1970 bajo la ad-
ministracion del Presidente José
Figueres Ferrer, luminaria politica y
patriarca del partido Social Demécrata,
Partido Liberacion Nacional (PLNy. El
PNL ha controlado fa rama legislativa del
gobierno de Costa Rica desde los
Ulitimos anos de la década de 1940,
mientras que la rama ejecutiva del
gobierno ha alternadc entre el PLN
varios candidatos de la oposicion. El
PLN tiene una reputacién como el
campeon del envalvimiento del estado
en el sector publico y como un partido
progresivo socialmente, histéricamente
coh fuertes compromises para la
separacion de la iglesia y del estado,
con la educacién pablica gratuita y con
una red extensa de servicios de salud y
de seguridad soclal. Entre 1973 y 1978,
el Ministro de Salud bajo Figueres y bajo
su sucesor, Daniel Qduber, construyd
218 puestos rurales de salud en
regiones mai servidas del pais (Minis-
terio de Salud 1984:112), adiestr6 a los
trabajadores para la salud rural y co-
menzd campafias extendidas de
vacunacion y de nutricién bajo vigilan-
cia continua,

Durante esta fase la participacién de
la comunidad tenia muy poca prioridad.
Los funcionarios def Ministerio de Salud
escogieron las ubicaciones para los
puestos de salud y visitaron las comu-
nidades para explicar el programa,
pidiéndoles a las comunidades que
proporcionaran sitios para sus centros
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de salud. Posteriormente los em-
pieados del Ministerio formaron
comités de salud en cada area. Cuan-
do se les preguntd por qué se habia
Hevado a cabo este desarrolto, un fun-
cionario de alto nivel del Ministerio in-
volucrado en esta fase de ias
.actividades replico,

&Por qué? Para ayudar al puesto de
salud. Debido a que existian unas
cuantas cosas que les dijimos a las
comunidades que tendrian que
proporcionar, por ejemplo alcohol y
otras necesidades basicas. Esto era
muy importante, porque de esta
forma las comunidades sentian la
obligacion de buscar contribuciones
(financieras) de modo que ellas mis-
mas ayudarian a los puestos de
salud. En esta forma las personas
estaban trabajando para la co-
munidad, y la comunidad estaba
completamente informada de lo que
estaba sucediendo... De lo anterior
surgieron comunidades organizadas
par sus propias actividades.
(Fieldnotes, Octubre, 1985).

Estos esfuerzos iniciales para in-
volucrar a las comunidades iocales en
la atencion de la salud primaria fueron
superficiales y en el mejor de los casos
utilitarios. En otras palabras, fueron
disefados para beneficiar al Estado,
trasiadando algunos de los costos del
programa a la ciudadania rural. Este
punto de vista era compartido por los
costarricenses que entrevisté, incluyen-
do a aquelios que habian estado in-
volucrados en el establecimiento dei
programa. No fue sino hasta 1978,
cuando se distribuy6 el Documento de
Alma Ata, que la participacion de la

10

comunidad se tornd ei foco de la aten-
cion internacional y nacional.

El movimiento internacional para la
atencion primaria de la salud estaba
basado enla premisa de que los gobier-
nos deberian proporcionar atencién
gratuita a la salud o de hajo costo a las
poblaciones no atendidas (OMS y UNICEF
1976:3). Los dos principales dogmas
de ia atencion a la salud primaria -un
mejor acceso a los servicios basicos de
salud y la participaciéon de la comu-
nidad en la salud- fueron en esta forma
contingentes de la cooperacion y del
compromiso de los gobiernos
miembros. El Documento de Alma Ata
implicd que a "voluntad politica" seria
esencial si la atencion primaria a la
salud se iba a traducir en programas so-
ciales significativos: "Los gobiernos
tienen una responsabiiidad por la salud
de sus gentes ia que sélo pueden
cumplir proporcionando medidas de
salud adecuadas y medidas sociales"
OMS/UNICEF 1978:3). La participacion
de la comunidad en la salud fue un
indice importante de la "voluntad
politica* porque retaba a ios gobiernos
a involucrar a los ciudadanos comunes
en la valoracién de sus necesidades de
salud, definiendo los problemas, es-
tableciendo prioridades y ayudando a
ejecutar y a evaluar ei éxito de los
programas de salud. La definicion de la
participacion expuesta por la OMS y la
UNICEF iba mas alld de las medidas
utilitarias puestas en efecto por los .
planificacores de la salud de Costa Rica
en los primeros anos del programa de
salud primaria: ésta sugeria que la par-
ticipacion conduciria hacia una mayor
equidad social a través del envolvimien-
to de la comunidad en la planificacion,

julio-diciembre/1980



ia ejecucidén y la evaiuaciéon de los
programas de salud auspiciados por el
gobierno.

Alrededor de los dltimos anos de la
década de 1970 todos los gobiernos de
América Latina habian establecido
programas rurales o de atencién
primaria a {a salud. Los ministerios de
salud a través de la region crearon e ins-
titucionalizaron programas de pat-
ticipacion de la comunidad en
respuesta al mensaje inequivoco de las
agencias internacionales, las que esen-
cialmente habian dicho, “extienda la
cobertura de salud alas areas rurales y
establezca programas de participacion
de la comunidad, como una forma para
lograrlo". Los paises con sistemas
politicos vastamente diferentes respon-
dieron al llamado con programas ex-
traordinariamente similares {(al menos
en el papel). El Ministerio de Salud de
Costa Rica necesitaba reconsiderar su
posicion sobre la participacion de la
comunidad si Iba a cumplir plenamente
con el espiritu del mandato de Alma Ata.

El mismo afio que se puso en cir-
culacion el Documento de Alma Ata, el
PLN perdio la presidencia ai ganar la
oposicion Social Cristiana conocida
como el Partido Unidad Social Cristiana
{PUsC). Ei PUSC es el mas conservador
de los dos partidos politicos principales
de Costa Rica. Esta constituido por una
coalicion de las fuerzas de la oposicion
que se junté para apoyar el mercado
libre, las poltticas econdmicas del lais-
sez-faire y la privatizacion de las
emprasas publicas. El PUSC extrae a
sus constituyentes de las familias
historicamente asociadas can la élite
agricola-exportadora de pais, y de

julo-diciembre/1990

aquellas trabajadores rurales que
recuerdan las garantias laborates ins-
tituidas por el Presidente Calderén
Guardia, durante tos afios de la década
de 1940. Sin embargo, el nuevo presi-
dente, Rodrigo Carazo, provenia del ala
progresiva del PUSC. Fue una extrana
combinacion, un Presidente Social-
mente progresista de un partido fiscal-
mente conservador. Carazo imagino
un componente social popular de su ad-
ministracion, ampliamente divulgado y
escogié como el foco de sus esfuerzos
la participacién de la comunidad en
salud.

Conocedor de las surgientes ten-
dencias internacionales en la salud
primaria, Carazo construyé un
programa que fué, con mucho, el mas
ambicioso de su tipo en la historia del
pais. Fomentd la participacién de la
comunidad en toda la nacion a través
de la creacién de comités locales de
salud y asociaciones regionales de
salud. La participacion de la comu-
nidad en la salud fue un escogimiento
astuto desde el punto de vista inter-
nacional, porque Costa Rica podria
acrecentar su posicidn entre las
naciones menos desarrolladas some-
tiendose a los mandatos de Aima Ata.
El deseo de prestigio internacional no
fue el Unico incentivo con el que se con-
formd el pais cargado de deudas:
creando una buena reputacion entre las
agencias internacionales, Costa Rica
estaria mas capacitada para competir
por los fondos que éstas controlan. La
atencion a la satud primaria, original-
mente una iniciativa doméstica, en esta
forma tomo mavyor significancia
después de {a conferencia de Alma Ata.
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Los miembros del equipo de Carazo
para la participacion de la comunidad
no me dijeron que la presion inter-
nacional habia influenciado su decision
para fomentar la participacion de la co-
munidad enla salud, a pesar de la coin-
cidencia, obvia, de que su programa se
inicid el mismo afio dela Conferencia de
Alma Ata. Presentaron la participacion
de la comunidad en la salud como una
iniciativa doméstica sofiada por los
miembros de su partido. La par-
ticipacion de la comunidad en la salud,
me dijeron, seria el comienzo de una
nueva era. A través de ésta abolirian el
antiguo sistema de padrinazgo politico
y forjarian una nueva relacion entre el
gobierno y la comunidad. En el futuro,
dijeron, las necesidades de la comu-
nidad determinarian ia politica del Es-
tado y -mas radicalmente- la asig-
nacion del presupuesto nacional.

De acuerdo con un burécrata en el
equipo de participacién de Carazo, el
programa fue disefiado deliberada-
‘mente para transformar la estructura
politica por medio de la eliminacién de
los caudillos politicos tradicionales en el
campo Y reemplazando el sistema de
padrinazgo politico con representantes
locales democraticamente electos. €l
énfasis puesto por mi informante para
fojar un orden mas democrético era el
tipo de retdrica politica que llamaba fa
atencidén a los valores nacionales de
Costa Rica, sin embargo su impacto no
paso desapercibido tampoco por las
agencias internacionales. Alrededor de
1980 la Organizacién Mundial de la
Salud habfa reconocido a Costa Rica
como un ejemplo del éxito, citando
tanto la fortaleza del sistema
democratico del pais como las mejoras
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dramaticas en los indicadores de salud
de pais en la década previa (véase
Casas y Vargas 1980; Harrison 1980 y
Horwitz 1987). El caso de Costa Rica
"probd", desde la perspectiva de las
agencias, que la atencién a la salud
primaria y la participacion de la comu-
nidad tendrian éxito para mejorar fa
salud siempre y cuando un gobierno
tuviera la votuntad politica para ejecutar
las recomendaciones de la OMS/UNICEF
(véase Gonzalez Vega 1985, Oduber
1987; Saenz 1985).

La paradoja, por supuesto, fue que
los Miembros del Partido Liberacion
Nacional pensaron que su partido habia
demostrado la "voluntad politica" para
instituir la atencion a ia salud primaria
durante ia administracion de Figueres.
Consideraron el programa de Carazo
para la participacién de la comunidad
como una manifestacién de la
naturaieza solapada, doble e hipocrita
de su partido. Indicaron que Carazo
era responsale de haber recortado el
presupuesto para la salud y de cerrar
los centros rurales de salud mientras
que se congratulaba por fomentar la
participacién. En suma, los plani-
ficadores de la salud y los politicos del
PLN estaban furiosos. Bajo otras cir-
cunstancias se podria haber esperado
que el PLN apovyara la participacion de
la comunidad. Después de todo eran el
partido con el legado histérico de
fomentar el envolvimiento del Estado en
los programas de bienestar social. Sin
embargo, los miembros del PLN estaban
encolerizados por 0 que consideraron
un intento del PUSC para robarse el
crédito por el programa de salud rural
construido bajo los auspicios del PLN.
No querian ver que la administracion
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Carazo recibiera ya sea el crédito inter-
nacional o el doméstico por haber in-
crementado la atencion rural a ia satud,
de modo que los diputados del PLN en
la Asamblea Legislativa consistente-
mente bloquearon los intentos legis-
lativos para institucionalizar la parti-
cipacion de la comunidad en la salud.
Los miembros del PN también for-
mularon el cargo de que Carazo estaba
tratando de solidificar ia raiz misma de
su base politica estableciendo comités
para la salud rural cuyos miembros
serian elegidos dentro del propio par-
tido de Carazo No obstante, no acep-
taban la responsabilidad de politizar la
participacién de fa comunidad en la
salud. El propio Carazo habia hecho
eso, dijeron, cuando se robd el crédito
del programa de PHC establecido bajo
Figueres y Oduber. Paraddjicamente,
entonces, a pesar de que el PLN ha es-
tado filoséfica e historicamente in-
clinado a apoyar un programa como el
de la participacion de ia comunidad en
la salud, sus miembros estaban
obligados, por su propio sentido de leal-
tad hacia el partido, a oponerse a éste.
) La particlpactdn de ia cormunidad

también encontré oposicién en los
idedlogos que la intepretaron en
términos de una polarizacion creciente
entre fos "comunistas’ y los "demo-
cratas". Los costarricenses han sido
histdricamente. fervientes anticomunis-
tas (véase Ameringer 1982), sin embar-
go, las guerras civiles intensificadas en
Nicaragua, E! Salvador y Guatermala
hicieron que los costarricenses se tor-
naran particularmente sensibles a los
cargos de la infiltracibn comunista
durante los primeros ainos de la década
de 1980. Estos temores $e incremen-
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taron por los informes sensacionalistas
en la prensa nacional conservadora,
alegando, por ejemplo, que los comu-
nistas costarricenses se estaban
adiestrando en Nicaragua {La Nacibn
Mayo 3, 1985) y queios cubanos habian
adiestrado a 700 izquierdistas costarri-
censes {La Nacion julio 21, 1985). En
este contexto, fue facil reinterpretar la
participacién de la comunidad como
una amenaza potencial a la democracia
y a la estabilidad politica. Oi alega-
ciones frecuentes (siempre vigorosa-
mente negadas por 10s miembros dei
equipo de Carazo) de que tos miembros
principales del equipo de participacion
en el Ministerio de Salud habian sido or-
ganizadores comunistas. Ya fuera que
los cargos tuvieran una base o no, es
significativo que la participacion en ia
salud llegd a ser el foco de que los
acusaban de ser comunistas. La ad-
ministracion del PLN que llegd al poder
en 1982 podria usar estos alegatos del
comunismo para justificar una purga
del equipo de participacion en el Minis-
terio de Salud y para retratarse a si
misma como la protec¢tora de los idea-
les democraticos nacionales.

Los factores econémicos también
contribuyeron ala declinacion de la par-
ticipacion de la comunidad. Cuando
Luis Alberto Monge del PLN gand la
eleccion presidencial de 1982, el pais
estaba en una recesién econdmica
severa Las familias que vivian por
debajo de la linea de la pobreza habfan
subido de 25% en 1977 a 71% en 1982
debido a una alta inflacion (Castro
Gutiérrez 1983} y estaba creciendola in-
tranquilidad social. La moneda habia
sido devaiuada en 1980 y los pagos de
los préstamos se habian interrumpido
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en 1981. El Fondo Monetario Inter-
nacional demandé reducciones en el
gasto del sector pablico, lo que causd
serias ramificaciones para el sector
salud. Musgrove (1986:154) cita datos
del Banco Interamericano de Desarro-
llo mostrande que el verdadero gasto
publico para la salud por persona des-
cendid mas dei 40% en Costa Rica entre
1980 y 1983. Enlos primeros meses de
1982 los doctores iniciaron una hueiga
demandando un incremento salarial; el
costo-de importacion de las medicinas
se incremento alrededor de 400% y se
cerraron numerosos centros de saiud
rural. El movimiento en espiral de los
costos de salud y los alegatos dela mala
calidad de la atencion hicieron que-es-
tallara un debate nacional sobre la cor-
dura de la atencién médica auspiciada
por el Estado, con algunos sectores
pidiendo la "reprivatizacion” de los ser-
vicios (Mesa-Lago 1985; Morgan 1987).

Dentro de este contexto, fa ad-
ministracion de Monge no estaba in-
clinada a darle alta prioridad al
programa de Carazo de participacion
de la comunidad. El programa pudo
haber sido desbandado inmediata-
mente si los administradores no
hubieran estado preocupados por la
reputacion internacional de Costa Rica.
La participacion de la comunidad
todavia estaba siendo fomentada por
las agencias internacionales y Costa
Rica dependia mas de su apoyo y
aprobacion. Hubiera sido tonto de
parte de la administraciéon entrante
eliminar el programa completamente.
En sulugar fa administracion de Monge
decidio retener el programa en su nivel
minimo hasta 1985, cuando callada-

14

mente se desbandd. Las carac-
teristicas de la demaocracia costa-
rricense como las elecciones
ordenadas y la transferencia pacifica
del poder, no pudieron garantizar el
compromiso continuado del Estado con
la participacion de la comunidad en la
satud en los primeros anos de 1980. Sin
embargo, el concepto de la par-
ticipacion continud recibiendo atencién
entre los planificadores nacionales de la
salud, en parte porque la retdrica era
consistente con los valores nacionales
de Costa Rica. Si los lideres fueran a
admitir pdablicamente gque ya no
apoyaban la paricipacidn de la comu-
nidad, en efecto, estarian admitiendo
que estaban rescindiendo su com-
promiso con la democracia (Morgan
1989). Por esta razon la ideologia y la
retdrica de la participacion continuan
siendo importantes. En 1987 por
ejemplo, el Ministro de Salud saliente
escribié que, "la participacion de la
comunidad ahora es considerada como
esencial para el funcionamiento exitoso
de los servicios de salud del pais"
(Jaramillo Antillén 1987:145). Otro
medico y administrador plblico costa-
rricense escribié en 1988 sobre la
necesidad de alcanzar "una concepcion
nacional inequivoca" sobre la par-
ticipacion en la salud como un medio
para iograr la participacion efectiva en
la salud (Villalobos Solano 1988:57). A
pesar de su optimismo, ahora parecitera
gue nunca habra un consenso nacional
potitico sobre el topico. Dada la impor-
tancia internacional y el valor de las
retaciones publicas del concepto de la
participacién, sin embargo, yo
predeceria que los politicos costarri-
censes y los activistas continuaran
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hablando sobre la participacion en la
salud por algan tiempo.

La voluntad politica,
una nueva versién

Una pregunta mas fundamental es
si el concepto de "voluntad politica"
ayuda a explicar las mejoras de salud
en Costa Rica. Los que argumentarian
gue sf, podrian citar la fuerte inversion
en salud como un procentaje del PNB de
Costa Rica (Garfield y Rodriguez
1985:937, Gonzélez Vega 1985:149).
Podrian mencionar que los indicadores
de'la salud tales como las tasas de mor-
talidad infantil y la expectativa de vida
han mejorado dramaticamente desde
que se comenzd el programa de salud
rurat de 1973 (Jaramillo Antillon 1984).
Podrian relacionar estas mediciones
con la naturaleza democratica del
régimen e inferir, como lo hace Bossen
{1983:435}, que un "Estado fuerte, es-
table, progresivo y democratico" esta
asociado con la ejecucion de las ini-
ciativas de la salud primaria.

En cierto grado, tos proponentes de
"la voluntad politica" estan en lo correc-
to. Costa Rica ha tenido, indisputable-
mente un compromiso nacional con la
salud desde 1940, y ese compromiso a
menudo ha logrado trascender fos con-
flictos entre los partidos. A este respec-
to, Costa Rica es excepcional y sus
logros merecen la aclamacion inter-
nacional que el pais ha recibido. Sin
embargo, como un apoyo al concepto
de la "voluntad politica" este tipo de
razonamiento descuida el caracter con-
tingente, historicamente especifico de
muchas de las politicas de salud. La
participacién de la comunidad en Costa
julio-diciembre/1990

Rica pudo haber tenido un resultado to-
taimente diferente si se hubiera intro-
ducido en un ambiente politico menos
cargado. Sin embargo, muchas dis-
cusiones sobre la “voluntad politica" han
asumido erréneamente que un com-
promiso del estado con la salud, una
vez evidenciado, de ahi en adelante
seria suficiente para superar las
divisiones internas y la lucha entre ios
partidos. .
Por otra parte, los criticos del poder
explicativo de la "voluntad politica"
podrian hacer referencia al com-
promiso inconstante con la par-
ticipacion en la salud en Costa Rica.
{Camo es posible concluir que existe ia
‘voluntad politica" en un pais donde los
partidos politicos socavan una carac-
teristica centrai de la atencién a la salud
primaria? Los eventos descritos
anteriormente muestran un pais inter-
namente dividido con muy poco con-
senso nacional sobre este asunto
patticular, en esta conexion debemos
culpar el paradigma. El concepto de fa
“voluntad politica" coloca demasiada
responsabilidad para la accion en los
lideres nacionales, sin dirigir el impacto
de las agencias de salud inter-
nacionales sobre las agendas nacio-
nales de salud. No es posible
comprender por qué Costa Rica en-
fatizé la participacion en la salud entre
1978-82 sin entender la presion ejercida
por las agencilas internacionales. Entre
1978 y a mediados de la década de
1980, la participacton de la comunidad
en ia salud era un simbolo, tat vez aun
un sustituto de la democracia par-
ticipativa. £l simbolo no fue concebido
y promulgado por ningin pals sino por
el consenso fragil entre las agencias de
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desarrollo que han llegado a dominar
los programas de desarrollo de América
Latina durante los Gltimos 25 afos. La
participacion de la comunidad fue y
continlia siendo, un componente espe-
cialmente poderoso de la ideologia
politica en Costa Rica, un pais que se
siente orgulloso de su herencia
democratica. Sin embargo, la par-
ticipacion de la comunidad nunca

hubiera sido llevada a los extremos-a-la

que se llevd en la administracion de
Carazo si no hubiera sido por los incen-
tivos ofrecidos por las agencias inter-
nacionales. La reputacion de Costa
Ricase intensific6-marcadamente-entre
las agencias internacionales por el en-
tusiasmo con que el pais ejecutd las
recomendaciones de Alma Ata.
Atribuirle a la "voluntad politica" el
éxito del pais en lo-que respecta a la
salud, desvia la atencion delas agen-
cias internacionales que conducen la
politica. La OMS, la UNICEF y laAgencia
para el Desarrollo Internacional de los
Estados Unidos (USAID) escogen y
fomentan los simbolos de la salud para
ser usados por los paises en desarrollo
alrededor del mundo ¢Quién no ha oido
"Salud para todos en el afo 2.000" o la
"atenciéon a la salud primaria® o mas
recientemente, la "supervivencia del
nino" o la "atencién a la salud de la
madre"? Las agencias también finan-
cian estos programas, vertiendo mi-
llones cada afo sélo para favorecer los
programas de la era. (Por ejemplo, el
documento mas reciente sobre la Asis-
tencia para la-Salud-de la-usaiD-informa
a los presuntos solicitantes, "cuando se
proponen a la A..D, para que los apoye,
programas de salud mas alla de las
cuatro.intervenciones directas de la su-
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pervivencia del nifio, se requerira un
peso de la prueba adicional para
demostrar que son apropiados" (USAID
1986). La participacion de la comu-
nidad fue fomentada por las agencias
de desarrollo como parte de un marco
de referencia politico-ideoldgico inter-
nacional el que buscaba mejorar los in-
dicadores de la salud rural sin retar las
estructuras politico econémicas
basicas (véase Navarro 1984; Ugalde
1985). Para las agencias inter-
nacionales, la participacion de la comu-
nidad era el simbolo mas esencial de un
ideal alusivo: un proceso democratico
de desarrollo rural el que seria con-
trolado por el Estado pero construido
por las personas locales utilizando sus
propios recursos. Ahora que las ten-
dencias internacionales de la salud han
cambiado a favor de la supervivencia
del nino, ya la participacion de la comu-
nidad no figura en su retorica (vease,
por ejemplo, la revision del documento
sobre la Asistencia a la Salud de la
uUSAID). Este traslado en las prioridades
le permitio a los costarricenses quitar el
énfasis en la participacion de la comu-
nidad en 1985 sin causarle un dano irre-
parable a su imagen internacional. Sin
embargo, el énfasis en la "voluntad
politica" del pais pasa por alto como las
organizaciones internacionales de
desarrollo afectan las politicas nacio-
nales de salud.

Un énfasis sobre la "voluntad
politica" oscurece la relacion entre la
pobreza, el subdesarrollo y la enfer-
medad. Este en su lugar realza las ex-
traordinarias y excepcionales mejoras
en la salud hechas por un punado de
paises pobres, implicando que la
relacion entre la enfermedad y el sub-
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desarrollo pueden haber sido exa-
geradas. Este razonamiento implica
que si aquellos paises pobres:pudieran
efectuar la transicién a la salud enton-
ces no existe una razén légica por lo que
otros no lo puedan hacer también. Se
minimizan los impactos: adversos de la
crisis econdmica, debido a que en los
paises que poseen una "voluntad
politica" a los costos del bienestar so-
cial se les hara frente a pesar de los
problemas econdmicos” (Rosenfield
1985:179). * Por ejemplo, el lema -or-
ganizador de un documento reciente de
Costa Rica, pidiendo asistencia de la
Comunidad Economica-Europea -para
la Salud fue "Salud sin riquezas" (Minis-
terio de Salud 1985):Si'es verdad que
los indicadores para la salud pueden ser
mejorados sin ganancias sustanciales
en el PNB, y que las depresiones
econdmicas no contrarrestaran las
mejoras en la salud, entonces es l6gico
que el subdesarrollo no constituye una
excusa para los altos niveles de enfer-
medad. Este razonamiento es ex-
cesivamente injusto para los paises
pobres que dependen de la expor-
tacion, muchos de los cuales han
luchado por décadas para lograr la
autonomia economica. Esta men-
talidad de "culpar a-la victima" traslada
la carga de la pobreza y de la enfer-
medad desde las relaciones eco-
nomicas globales y sin equidad a los
gobiernos. empobrecidos, implicando
que la salud llegara si es.que tanto la
desean. ;

“En Centroamérica la relacion entre
las tendencias: econdmicas y el apoyo
para la participacion de la comunidad
era bastante obvia, durante los Ultimos
afios de la década de 1970 y los

julio-diciembre/1990

primeros de la década de 1980. La
tolerancia nacional e internacional para
los programas de la participacion de la
comunidad disminuyd conforme se
deterioraron las condiciones econo-
micas. La revolucién en Nicaragua en
1972, la intensificacion de la guerra civil
en El Salvador, y la intranquilidad social
exacerbada por la crisis econémica
mundial se percibieron como amenazas
para el futuro de los gobiernos
democraticos. Bajo estas condiciones,
la participacion de la comunidad podria
ser disociadora- para la estabilidad
gubernamental porque ésta propor-
ciono--avenidas- para canalizar la disi-
dencia alos niveles politicos nacionales.
Esta fue-la paradoja extrema: la
democracia se torn6 mas importante
que nunca, pero la participacion llegd a
redefinirse como una amenaza al
proceso democratico

La politica,

el paternalismo

y la atencion

a la salud primaria

Los economistas politicos de la
salud han lamentado el hecho de que la
corriente principal de la literatura sobre
la salud a menudo pasa por alto a la
politica. El interés actual en la "voluntad
politica" pareciera rectificar esta
situacion. Sin embargo, en Costa Rica
la relacion compleja y contradictoria
entrelasalud yla politica ha creado una
situacién -en la que es casi imposible
para los planificadores o los politicos
nacionales discutir abiertamente las
politicas de la salud rural; los costos
ideoldgicos son demasiado grandes.
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Como simbolos la "salud” y la "politica”
son absolutamente antitéticas. Que yo
sepa, no existe una discusién abierta
sobre las politicas, con respecto ala im-
portancia o al significado de la "volun-
tad politica" en el contexto costa-
rricense. Por el contrario, los politicos
y los funcionarios de la saiud niegan
cualquier relacion evidente entre la
salud y la politica

"La salud esta por encima de la
politica” es un aforismo que escuché a
menudo en Costa Rica, especialmente
en 1985 en los meses que precedieron
a la eleccién presidencial. Un doctor
costarricense me dijo esas palabras
cuando me describié un conocido
programa de salud de la comunidad
que habia dirigido por 30 afios. Media
hora mastarde, cuando la conversacion
cambié el tema de tas elecciones
venideras, el doctor me invitd a una
reunion politicaen la que usé su nombre
Y su reputacion para cabitdear a favor
del candidato que habia prometido res-
taurar el presupuesto de su clinica.

La salud no esta por encima de la
politica, como los expertos inter-
nacionales estan comenzando a
reconocerlo. La salud es un asunto
profundamente politico, sin embargeo a
aquelios que controlan las politicas de
salud les interesa perpetuar la ifusion de
que la salud es inmune a las con-
sideraciones politicas. En Costa Rica,
las personas de todos los lados del
espectro politico estan de acuerdo en
que ia salud tiene un orden meral
superior que ia politica. La salud esta
imbuida con las mas altas con-
notaciones. -altruismo, pureza,
autocontrol, caridad, bondad- mientras
que la politica es considerada como un
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mal necesario caracterizado por el
engano, fa corrupcion, la avaricla y el
ansia de poder. La separacion de estos
dos realmos -la salud y la poiitica- fue
reafirmada en las entrevistas con los in-
formantes provenientes del espectro
politico y socioeconémico, de los
miembros mas jovenes de un comité de
salud rural hasta los politicos mas ex-
perimentados. Los costarricenses
quienes plblicamente usan los asuntos
de salud para servir tos fines politicos in-
sistiran que estan motivados por &
deseo de erradicar la enfermedad y el
sufrimiento y no por el deseo de maxi-
mizar el poder. EI doctor en la
campana, mencionado anteriormente,
admitid que tenia una reputacion de
cambiarse de un partido politico a otro,
pero esto es necesario, dijo, para sal-
vaguardar la salud de la gente en su dis-
trito. Construyo su influencia politica en
las batallas libradas en nombre de la
salud piblica.

En mantenimiento del desbaiance
moral entre la politica y ia salud es util
para los politicos, los que pueden inflar
su propia posicidn moral expresando su
preocupacion por la salud. Un politico
que deliberadamente fomente la salud
se coloca a si mismo, por medio de una
asociacion simbolica, mas alla del
negocio sucio de la politica. Reforzan-
do vy perpetuando la idea de que la
salud esta sobre todo (i.e. es superior a
e inmune a la politica), los grupos
paliticos y de interés pueden manipuiar
y manipulan la miriada de significados
dela saiud, para su propia ventaja per-
cibida. Alford ha mostrado cémo los
asuntos relacionados con la salud
pueden servir "simultdneamente para
proporcionar beneficios tangibles a las
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varias élites y beneficios simbélicos a
plblicos masivos, aquietando la intran-
quilidad potencial, desviando las
demandas potenciales y empanando la
verdadera repanticion de las recompen-
sas" (1975:x). Los politicos pueden
crear crisis de salud llamando urgente-
mente la atencion a caracteristicas
previamente no problematicas de los
sistemas de salud.

Esto entonces les proporciona la
oportunidad de acumular votos “resol-
viendo" cada una de tas crisis. Las per-
sonas juzgan ei éxito con un politico,
considerando los programas que inicié
y los esfuerzos que gasto, en lugar de
fijarse si el programa en realidad
cambid algo (Alford 1975:12).

" Los roles de los politicos costarri-
censes en la salud rural son contradic-
torios. En el proceso del fomento de la
salud los politicos apoyan y fomentan el
paternalismo o ia dependencia de los
ciudadanos de la generosidad del Es-
tado. El "paternalismo" ha sido usado
en la etnologla de América Latina para
referirse a las relaciones sumamente
personalizadas de patron-cliente tipicas
del sisterna de la hacienda social. Enla
actualidad. sin embargo, el Estado ha
reemplazadoen su mayor parte, al caci-
que tradicional intermediario del poder,
y ol paternalismo ha llegado a refe-
rirse a las relaciones entre el Estado
y los ciudadanos locales. Sin embar-
go, a menudo fos costarricenses in-
vocan el paternalismo como una
caracteristica ubicua pero lamentable
del caracter de la nacion. Los politicos
de Costa Rica citan al paternalismo
como un impedimento para una mayor
participacion del ciudadano, pasando
por altola paradoja de que el paternalis-
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mo es una caracteristica inherente de su
base de apoyo politico. Silos politicos
no ofrecieran beneficios directos pater-
nalistas a sus constituyentes, habria
muy poca razén para que los votantes
los mantuvieran en & poder. Los
politicos que hablan sobre la par-
ticipacién de la comunidad en ia salud
a menudo exageran la distincidn entre
paternalismo y participacién, insistien-
do en que aborrecen al primero y
apoyan activamente a ésta Ultima.
Consecuentemente, cual mejor
combinacién de simbolos que un
politico que se pronuncia por la par-
ticipacion en la salud? 4Y no es la forma
mas efectiva de criticar a este politico
{"o a su partido"), la de asegurar que ha
politizado fa salud? Después de todo el
que politiza la satud denigra uno de los
valores mas descollantes del pais. Esto
ayuda a explicar por qué el asunto de la
participacion de la comunidad en la
salud permanece siendo susceptible en
Costa Rica. Esto también nos deberia
recordar qué asunto mas delicado
seria, potencialmente una infraccidn de
los valores nacionales, que los expertos
internacionales le recordaran a los cos-
tarricenses que ta salud depende de ila
"voluntad politica". Los politicos han
hecho grandes esfuerzos para elevar su
preocupacion por la salud sobre su
preocupacion por la politica y no
desearfan que se les recordara a sus
constituyentes que su preccupacién
por la salud depende de su astuta
manipulacion de la politica.

Congctlusion

8dlo en su nivel mas superficial
puede ia "voluntad politica" explicar la
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experiencia de Costa Rica con la aten-
cion ala salud primaria. El concepto no
tiene el poder analitico o la espe-
cificidad necesaria para evaluar las
relaciones entre la organizacion
sociopolitica y el status de la salud.
Este es un concepto problematico que
dirige erradamente nuestra atencion en
tres formas. Primera, confundiendo la
distincion entre "estado" y "gobierno" lo
que implica que cualquier ad-
ministracion dada (gobierno) co-
rrespondera con los patrones filosoficos
e historicos de sus predecesores (or-
ganizacion del Estado). Esta iguala al
tipo de regimen(por ejemplo,
democratico o autoritario) con l0s'tipos
de politicas que se pondran en efecto, a
pesar de que admite que diferentes
tipos de regimenes pueden exhibir o
ejecutar la "voluntad politica" en formas
consistentes con sus formas especificas
sociopoliticas. Sin embargo, pasando
por-alto-la-naturaleza-sumamente_con-
tingente y especifica de la situacion de
las iniciativas de las politicas par-
ticulares, la "voluntad politica" implica
que los estados son entidades
predecibles, monoliticas en lugar de
colecciones de clases y de intereses
partidaristas en competencia. Este
analisis muestra claramente que los
gobiernos pueden adoptar aparente-
mente politicas inconsistentes cuando
la situacion lo justifica.

Segunda, el foco en la "voluntad
politica" desvia la atencion del sistema
mundial, de la desigualdad, de la de-
pendencia y de la pobreza endémica
global, citados por algunos como los
principales impedimentos para la salud
(Doyal 1979; Elling 1981, Sanders
1985). Tercera, el concepto de la

'voluntad politica” encubre el rol in-
fluyente jugado por las agencias inter-
nacionales al establecer la politica de
salud nacional en los paises menos
desarrollados y desvia la respon-
sabilidad de las politicas de la comu-
nidad internacional de la salud que
fracasaron. ‘

Como una explicacion para los
éxitos aparentemente anomalos en la
salud, el concepto de la "voluntad
politica" es vago e indtil; como una
receta para el comportamiento es
patrocinador y poco practico. En lugar
de culpar a los paises pobres por una
supuesta falta de voluntad politica", los
expertos internacionales de la salud
deberian de fijar la mirada hacia su in-
terior, para examinar honestamente los
constrefimientos politicos y eco-
nomicos que los forzaron a renunciar a
la participacion de la comunidad en la
salud. Necesitamos mas inves-
tigaciones empiricas sobre la voluntad
internacional, sobre la buena voluntad
y la habilidad de las organizaciones in-
ternacionales para comprometer sus
recursos -y su retorica- con estra-
tegias de salud y de desarrollo de largo
plazo disenadas para el beneficio de los
pobres.
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Mario Devandas Brenes

El empleo publico
en la década 1980-1989

-El caso de Costa Rica-*

EL ARTICULO ANALIZA LOS-CAMBIOS OCURRIDOS EN EL EMPLEO PUBLICO COSTARRICENSE
DURANTE LA DECADA PASADA COMGC CONSECUENCIA DEL AJUSTE ECONOMICO, SUSTENTADO
EN UN CUESTIONAMIENTO DEL MODELO DE DESARROLLO SEGUIDO Y DEL PAPEL DEL ESTADO

INHERENTE AESETIPO DE DESARHOLLO

Introduccién

El presente trabajo, pretende acer-
carse ‘al conocimiento de los cambios

ocurridos enel' empleo ptblico costarri-

cense, durante la década pasada.
Como se sabe, a partir de los anos
ochenta el pais ha venido experimen-
tando un severo ajuste econémico, sus-
tentado esencialmente, en un cues-

tionamiento del modelo de desarrollo

seguido y del papel del estado inherente
a ese tipo de desarrollo. interesa enton-
ces conocer, como ha incidido ese
ajuste en el componamlento del empleo
en eI sector publlco

* H proson‘Ie lrabaio fue preparadb asolicitud

del Instituto Centroamericano de Ad-
ministracién Publica (ICAP). - .

1. Gurrieri, Adolfo. "Vigencia del Estado
Planificador en la cfiss actual’. En Rewsia de
la CEPAL No.31,1987.
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El paso de un desarrollo centrado
en ‘la sustitucion-de importaciones,

‘hacia.uno.de caracter abierto, orientado

hacia el crecimiento y la diversificacién
de las exportaciones, esta presidido por
los postulados tedricos neoliberales que
argumentan que la funcién primordial
del Estado consiste en apoyar a los
agentes privados y al mecanismo de
mercado, de modo tal que los mismos
puedan llevar adelante su accién de la
mejor manera posible.1 Por tanto, la
accion estatal debe reducirse, a efecto
de no provocar distorciones incon-
venientes en el mecanismo de precios.

Desde esta optica, el papel del
Estado como empresario debe ter-
minar, y como empleador limitarse al
minimo indispensable.

A pesar del indiscutible peso del
pensamiento neoliberal, apoyado por lo
demas en la fuerza del F.M.., del
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Banco Mundial y de la A.LD; no esta
del todo claro que se haya dado una
aplicacion ortodoxa de la teoria. Es,
si evidente gue el papel dei Estado
como empresario ha sido reducido
drasticamente; pero en el caso del
empleo hay pruebas de que durante
ia crisis, en varios palises lati-
noamericanos, el Estado acentud su
papel amortiguador jugando un papel
clave en la creacion de empleo
dentro del sector formal.?2 Tomando
encuenta un promedioc ponderado para
7 paises (Argentina, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Chile, México y Ve-
nezuela). se tiene que de 1980 a 1987
el empleo publico crecié en un
32.4% vy el privado en un 17.6%, co-
rrespondiendo este Ultimo aumento en
su mayor parte a las pequedas
empresas. Ahora bien, es también cier-
to, que tal comportamiento no es

uniforme para todo el periodo y que al.

final del mismo se nota un mayor
dinamismo del sector privado, pero lo
que interesa destacar es que el
empleo  puablico siguid jugandc un
papel medular dentro de la variable del
empleo total. El problema es impor-
tante no sdlo desde el punto de
vista cuantitativo, sino también
cualitativo, puesto que el sector
plblico latinoamericano sigue ocupan-
do dos terceras partes de los
profesionales y técnicos de ia region.®

En el caso de Costa Rica, PREALC
seftala; lama la atencion el hecho de

2. PREALC, “Mas alla de la crisis", 1985.

3. PREALC, "Ajuste y deuda social: un enfoque
estructural’, 1987,

4, PREALC, "Politica Econdmica de Ajuste y
Mercado de trabajo: sl caso de Costa Rica

- 82-86", 1987.

5. PREALC. "Ajuste y Deuda Social: un enfoque

estructural.
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que la evolucion del empleo del sector
publico haya sido tan dinamica durante
el periodo de ajuste {82-85) ya que
una de las condiciones de la politica
de ajuste pactada con el F.M.i. consistia
en la contencibn del gasto plblico y
panicularmente del nivel de ocupacion
del sector publico. La evolucion de
los satarios pUblicos, sin  embargo,
se ajustd en mayor medida a dichas
directrices y siguid las tendencias
decrecientes de los salarios reales
de los grupos de los ingresos medios".4

La cita, aparte de abonar sobre la
hipotesis de que en materia de empleo
pabiico, la receta neo-liberal no fue
aplicada ortodoxamente, permite ver
otra arista del problema del empleo: el
de las remuneraciones. Como es cono-
cido, uno de los parametros para medir
la participacién del Estado en la
economia, es la relacién del gasto
publico y et p.1.8. Dentro de la iogica
neoliberal esta reiacién debe disminuir.
Pero si por una pane el empleo pablico
sigue aumentando y por la otra el gasto
pablico en remuneraciones se reduce,
significa que se esta dando una drastica
caida de los salarios reales del sector
plblico. Este problema interesa, no
s6lo desde el punto de vista distributivo,
stno también del impacto posible sobre
los niveles de eficiencia del Estado,
pues "esta politica trae también
aparejados efectos nocivos sobre la
capacidad dei Estado, al deteriorarse el
capital hurnano a su disposicion y los
incentivos de los funcionarios
pubticos".®

Las medidas tendentes a disminuir
el gasto y el nivel de empleo, estan vin-
culados a los esfuerzos privatizadores
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gue forman parte principal dentro del
reajuste econdmico.

En sus rasgos mas particulares ta
privatizacion se define como &l traslado
de empresas del estado al sector
prlvado Esta es desde luego una de
las caracteristicas mas visibles del cam-
bio del rol del Estado, sin embargo, es
una definicion que se queda corta. El
concepto podria ampliarse si se analiza
como un problema de la oferta de
bienes y servicios, que brinda el Estado
ala sociedad. Se tendria entonces que
estudiar el problema del traslado de las
empresas creadas por el Estado al sec-
tor privado, pero ademas del déficit
{(provocado porlas politicas), delos ser-
vicios ofrecidos por el Estado en cam-
pos "tradicionales” como la salud y la
educacion, o cual imptica ceder, por
decirlo asi, un segmento cada vez
mayor del mercado a la empresa
privada. Finalmente, dentro del con-
cepto de privatizacidon tendria también
que inciuirse la aplicacion del criterio de
rentabliidad financiera, para medir la
eficiencia de las empresas que se man-
tengan en manos dei Estado.” Asi
concebida, {a privatizacion tendra
un efecto mas basto sobre el empleo del
sector publico, puesto que io afectara
cuantitativamente de manera real vy
potencial, y ademas cualitativamente
en cuanto al papel a cumplir, lo que

6. Vermon, Raymond "Aspectos conceptuales
de la privatizacién" HReviste de la CEPAL
No.37,1987.

7. Muchas veces las mismas cosas puseden
quedar en manos del mismo sector publico
pero que se manejen con cfiterio de sector
privado’. Ramirez, Noel. "Privatizacién
procesos de libercion” Revista de la FINTRA,
Junio 1980, p.15.

8. Guirieri, Adolfo. "Vigencia del Estadoe
Planificador en la crisis actual”. En Revista de
la CEPAL No.31,1987
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obviamente modificaria la mentalidad
con que el frabajador del Estado
debera enfrentar su trabajo.

Hasta aqui nos hemos referido a
cambios en el rol det Estado que tienen
que ver con la teoria neoliberal, sin em-
bargo existen concepciones, gue im-
plican nuevos retos a la administracion
publica. Son todas aquellas con-
sideraciones respecto a la "demo-
cratizacion* del Estado, y que apuntan
hacia una mayor participacién
cludadana en la toma de algunas
decisiones de caracter administrativo;
pensada esa participacién en un con-
texto de nuevo pacto social, o de con
certacion, entre los diversos actores
sociales, de manera que se busque una
redistribucion de! poder economico y
politico. Es de prever que ese pen-
samiento, nicleo del planteamiento so-
cial demédcrata por lo menos hasta
antes dela crisis, renazca con mas fuer-
za, apoyado por amplios sectores, inte-
resados en sustituir con su propia
fuerza el papel paternalista jugado por
el Estado en décadas anteriores. Seria
por lo demas un avance logico de los
procesos democratizadores iniciados
en el cono sur y que de alguna manera
estaria repercutiendo sobre el resto de
América Latina.® La blUsqueda y even-
tual implantacion de esos nuevos mode-
los administrativos, implicarian también
importantes cambios sobre el perfil del
administrador pblico y en general so-
bre todos los trabajadores del Estado.

Crisis, Ajuste y Estado

No cabe duda que el Estado, tanto
a través de su accion regulatoria, como
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por {a magnitud de su participacion
directa en la economia ha jugado un
papel principal respecto al desarrollo
nacional, el cual se manifiesta en el nivel
de gasto, de inversion, de produccion,
de absorcién de crédito y desde luego
de empleo. A éste Ultimo lo afecta no
solo desde un punto de vista cuan-
titativo, sino también cualitativo.®

Tal rol del Estado correspondié
especificamente al modelo de sus-
titucion de importaciones ubicado en el
marco de la integracién centro-
americana. Modelo al que se le
reconocen importantes aportes en
cuanto al impulso de la modernizacion
de la economia nacional y a un relativo
mejoramiento de las condiciones gene-
rales de vida de la poblacion. Sin em-
bargo, la crisis que enfrento el pais, jus-
to iniciandose la década del ochenta,
dio bases suficientes para el cuestiona-

9. La razon de los gastos del sector publico
respecto al PIB aumentd sustancialmente,
desde menos de un 10% a inicios de los cin-
cuenta, hasta casi un 70% a finales de los
setenta. Esta reflejo el rapido aumento en el
nimero de instituciones piblicas, que crecid
desde unas 65, a principios de los cincuenta

hasta mas de 185 en 1980. El correspon-
diente aumento en la burocracia implicd que
ia proporcion de la fuerza de trabajo
empleada en e} sector pUblico aumentara del
& por ciento del total en los cincuenta, a casi
un 20 por ciento en los ochenta. Céspedes
Solano, Victor Hugo y otros, Costa Rica frente
a ta crisis: politicas y resultados. San José,
Costa Rica. Academia de Centro América,
1990, p.77.

10. En su version tradicional, esas posiciones de
cufio neoclésico enfatizan fa importancia de
los equilibrios monetarios, la apertura al ex-
terior, el impulso del proceso de acumulacién
mediante incentivos, las ufilidades de las
empresas privadas y el 'libre juego de las
fuerzas del mercacte”. Lichtensziejn, Samuel,
*Sobre &l enfoque y el papel de las politicas
de estabilizacion en América Latina", CIDE,
Rovista de Economia dle América Latina, ier.
semestre, seliembre 1978. Mexico, D.F..
Reproducide por FLACSO en serie de
documentos e informes-deinvestigacion, p.5.
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miento y modificacion radical del mo-
delo anterior, dando lugar a medidas de
politica que en buena parte obedecen a
{a condicicnalidad impuesta por deter-
minados organismos internacionales.

A partir de 1982, ano en que la ctisis
se manifestd mas crudamente, la
politica econdmica se caracteriza por
dos etapas bien definidas. Hasta el afno
ochenta y cuatro se busco la estabilidad
de la economia, procurando disminuir
el desequilibric interno y externo, con-
trolar el tipo de cambic, manejar la in-
flacion y revocar la tendencia grave
hacia la pérdida del poder adquisitivo
de los salarios. Después de 1984, el
afan se ha concentrado, sin desculdar
la estabilizacion, en procurar la reac-
tivacion de la economia para lo cual se
ha establecido un amplio sistema de in-
centivos a fas empresas expornadoras,
se han disminuido el control de precios,
y el proteccionismo arancelario; y se ha
entrado en una reestructuracién del
aparato del Estado, tendente en lo fun-
damental a la privatizacién.

En realidad la nueva politica
econdmica, sustentada en los planteos
tebricos neoliberales,'® se ha conver-
tido en una nueva estategia de desarro-
flo, cuyo objetivo central, no es sélo
demoler el modelo de sustitucion de im-
portaciones iniciado en los ahos sesen-
ta, sino también transformar
caracteristicas estructurales de mas
vieja data, como el proteccionismo
agricola inherente al modelo agroexpor-
tador. En otras palabras, la politica
neoliberal se ha propuesto modificar
radicalmente |0s ejes sobre Ios que ha
girado la construccién de la sociedad
costarricense, Io cual esta provocando
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serias inquietudes, e incertidumbres,
entre diversos sectores sociales.

Como se anoté antes, la nueva
politica econdmica, aunque fuerte-
mente respaldada por sectores inter-
nos, en buena medida, obedece a
presiones externas. Es facil observar
como Jas medidas se han ido con-
cretando en 10s compromisos suscritos
por el gobierno costarricense con el
Fondo Monetario, el Banco Mundial y el
ALD., a través de las cartas de inten-
ciones, del programa de ajuste estruc-
tural y de Ios convenios de préstamo y
asistencia.!’ Teniendo como telén de
fondo la agobiante carga de la deuda
externa, esos organismos han es-
tablecido una compleja trama de con-
dicionalidades, a través de la cual, sin
embargo, son diferenciables las fun-
ciones de cada uno. El Banco Mundial
pone el énfasis en la reduccion de la
proteccidn efectiva y del empleo
pablico; la A.1D. en la privatizacion y el
F.M.1. en tos problemas del déficit del
sector publico, la politica cambiaria y el
déficit de cuenta corriente.’

Para los efectos del presente
trabajo, es importante subrayar como
el entrelazamiento de las anteriores
orientaciones, conduce, por uno u otro
camino, a adoptar medidas para actuar
de manera prioritaria y sistematica
sobre el sector publico. Asi, la reduc-
cion de ta protecclon arancelaria y el
11. Algunos documentos de los mencionados
estan presentados como anexos en el libro
de Eduardo Lizano "Programsa de Ajuste
Estructural en Costa Rica“. Acadamia de
Centroamérica 1990.

12. LOpez, Roberto. "El ajuste essiructural de
Centroaménica, un enfoque comparativo'
Apuntes para discusion. Mimeo, FLACSO,

San José 1989.
13. Lizano, Eduardo. Ib. p.
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estimulo amplio a las exportaciones, im-
plican un significativo sacrificio fiscal, la
privatizacion una disminucion real del
aparato estatal, y el control del gasto
publico para reducir drasticamente el
déficit, tiene consecuencias directas
sobre la inversion puablica, el man-
tenimiento de determinados
programas, y hasta sobre la reorien-
tacion global del gasto.

Ahora bien, aunque tanto en el
plano tedrico, como en las medidas
concretas, se trata de disminuir el peso
especifico del Estado dentro de la
economia, los propios impulsores del
ajuste aceptan que "la reduccion de las
distorciones exige con frecuencia mas
intervenciones estatal y no menos. Lo
que si varia radicalmente es el objetivo
de dicha intervencién ya que, en vez de
buscar otorgar ventajas y privilegios a
ciertos grupos con el PAE mas bien se
trata de eliminarlos.'® Aungue partien-
do del estudio de las politicas de
estimulos, especialmente enlo que tiene
que ver con los certificados de abono
tributario, asi como la politica tributaria,
crediticia y de reconversién de la
deuda, no es facil coincidir con Lizano
en cuanto a que las recientes ac-
tuaciones del Estado no busquen “otor-
gar ventajas y privilegios a ciertos
grupos’, si es pertinente analizar mas
detenidamente la participacion relativa
del Estado en la economia, durante los
ultimos anos.

En el Cuadro No. 1 se presenta el
comportamiento del impacto estatal
sobre la produccion, el empleo, ia
inversion, la carga tributaria y el uso del
crédito, para cuatro periodos: 1972-
75; 1976-79; 1980-83 y 1984-87. Las
cifras evidencian que el peso del Es-
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CUADRO No.1

PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO
EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA®

Actividad 1972/75 1976/79 1980/83 1984/87
i’n:u:iuc.',t.‘.ic'm2 209 231 251 259
Gobierno Genaral 12.8 4.5 13.9 13.4
Empresas Estatales 8.0 L. ] 1.2 125
Emplenc:3 15.3 7.9 18.0 18.4
Gobismo 7.0 1.6 1.9 6.8
Autonomas 8.3 10.3 11 12,8
inversien” 29.6 a7 2s0 6.8
Carga Trbutana® 186 20.1 205 232
Uso del Craane® 1.8 g2 e -

—_

periodo.

empleada.

centaje del PIB, en colones corrigntes.

o ¢ os wN

Cada cifra representa el porcentaje anual promedio correspondiente a los afos del respectivo

Valor agregado del sector plblice como porcentaje del PIB a precios corrientes.

Fuerza de trabajo empleada en el sector plblico coma porcentaje de la fuerza de trabajo total
Farmacion bruta de capital fijo de 1as empresas estataies y del gobierno general como porcen-
tajes del total de formacion bruta en capital, a precios corrientes. )

Impuestas recaudados por el gobierno central y contribuciones a la seguridad social como por-

Incremento absoluto del crédito al sector publico como porcentaje del incremento absoluto del

crédito interno total del SBN, en colones corrientes.

Fuente: Tomado de Céspedes S, Victor Hugo y otros. fidem. p.253.

o e e

tado no solo no ha decaido sino que
exceptuando el caso de las inver-
siones publicas las tendencias apun-
tan hacia un incremento.

En o Grafico No. 1 siguiente se
relaclona el gasto pablico con-
solidado en términos reales con el P.1.B.
Obsérvese la tendencia al ascenso que
muestra tal relacion. Aunque debe
sefialarse que existen algunos
30

problemas metodologicos (ver nota 2},
no por eso deja de ser significativo
que al finalizar la década, el gasto
publico consolidado se haya situado,
ocho puntos porcentuales por en-
cima del inicio de la misma.

El Cuadro No. 2 viene a confirmar,
desde otro angulo, gue el gasto pablico
sigue manteniendo una destacada im-
portancia. En él se muestra la relacion

julio-diciembre/1980
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GRAFICO No.1
COSTA RICA: GASTO PUBLICO CONSOLIDADO DEL SECTOR PUBLICO
EN TERMINOS REALES COMO PORCENTAJE DEL P.1.B.
79 - 89

Aflo

Fuente: Elaboracién propia a partir de dates de gasto de la Contralorfa General de la Repiblica.
Produecto de MIDEPLAN vy Precios de D.G.E.C,

1. Datos preliminares.

2. A pertir de 1984 el gasto incluye las empresas pdblicas constitufdas como sociedades,

del gasto por persona. Notese como,
exceptuando fos afos mas marcados
de la crisis, la relacion se mantiene es-
table durante toda la década. Se con-
firma asi como durante la década recién

14, Los cambics cualitativos en cuanto. a
propésitos y métodos de accién estatal
deben interasar respecto at empieo, an razon
de que se modifiquen los perfiles de las
categorias ocupacionales, es de esperar, vg,
que dada la tendencia a hacer prevalecer las
sefiales del mercado y a exigir rentabilidad
de las empresas plblicas, como parametros
para medir eficiencia, que los perfiles de tos
gerentes y administradores pablicos se
aproximen cada vez mas a los de la empresa
privada.

julio-diciembre/1990

conciuida no se ha operado la dis-
minucién del peso del Estado dentro de
la economia, al menos en términos
cuantitativos, excepto enlo relativo a las
inversiones.

Para concluir las referencias a la
gravitacion estatal sobre la economia,
es interesante ohservar comparativa-
mente la relacion de los gastos corrien-
tes del gobierno general respecto al
p..B.Deacuerdoconla0..T.tal relacién
en los paises desarroliados de
economia de mercado, en 1980 estlivo
alrededor de un 17 por ciento, contra
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CUADRO No.2
COSTA RICA: GASTO PUBLICO CONSOLIDADO DEL SECTOR
PUBLICO PERCAPITA 79 - 89 TERMINOS REALES A PRECIOS DE 1975

Afo

Gasto Percapita !

1978
1960
1981
1982
1983
1964
1985
1986
1987
19886
1888

1.2
1.2
1.0
0.9
G4
1.0
1.2
12
1.e
1.2
1.2

1. Gasto entre poblacion por 100.

Fuerte: Elaboracion prepia a partir de datos de ta Contraloria General de ja Republica y CELADE.
e AT

solo un 13 por ciento, aproximada-
mente en I?s economias de mercado en
desarrollo.'®

Enelcasode Costa Rica, hacia 1984
tai relacién, en términos reales, fue de
un 11 por ciento, y al finalizar la década
se estirna que ascenderd a casi un 13%.
Si a los gastos del gobierno central, se
agregan los correspondientes a otras
ramas de la administracién, a los
municipios y a las empresas publicas,
el salto es sobresaliente. En 1984 co-
rrespondié a un 43 por ciento, ele-

15. Los gastos corrientes correspondientes a los
servicios publicos, constituyen la mayor
parte de los gastos de la Administracion
General, es decir, incluidas |a central, la de
jos estados y la local. O.I.T. El trabajo en el
mundo. 1983'. p.48.

32

vandose a un 48 por ciento al final de la
decada.

El comporiamiento del empleo

En el apartado anterior se analizé el
comportamiento del peso relative del
Estado sobre la economia, con-
cluyéndose que ef mismo no ha dis-
minuido, a pesar de ser esa una de las
principales orientaciones tedricas de la
politica econémica neoliberal, que se
estd aplicando en el pais. En este
segundo apartado se trataran los
problemas globales del empleo.

julio-diciembre/1990



Comportamiento del empleo
pablico, privado y total

En el Cuadro No. 3 se muestra el
comportamiento del empleo total, y por
sector institucional, para la década que
va del ano 79 al B9. Es claro como
desde el afo 1979 hasta 1986 inclusive,
la parte publica fue la mas dinamica
dentro del crecimiento del empleo. A
partir del ochenta y seis la tendencia
se revierte, el sector privado muestra
cada vez una ,mayor cuota de par-
ticipacion, mientras el sector publico
declina. El Gréfico No. 2 ilustra bien

esa situacion mostrando como el
empleo publico jugd un papel prin-
cipal para paliaria crisis a pantir del
afo ochenta y dos..

En el Grafico No.3 se presenta
el empleo publico como porcentaje
del empleo total, mostrandc una clara
tendencia en los ditimos afios al des-
censo de su peso especifico. Esta dis-
minucion de la importancia del
empleo total debe estudiarse junto
con el comportamiento de las
categorias ocupacionales, a lo que
se procede en el apartado siguiente:

CUADRO No.3
COMPORTAMIENTO DEL EMPLEO PUBLICO Y PRIVADO
EN MILES DE PERSONAS Y PORCENTUALMENTE
RESPECTO AL PRIMER ANO
COSTA RICA 1979 - 1989

Aflo Empleo Pablico Emplec Privade Empleo Total
Miles Indice Mites Indice Miles Indice
1970 129,922 100 577213 100 707.135 100
1880 142,271 110 $61.732 101 724004 102
1981 141.892 108 582.872 1 724,564 103
1882 134.281 103 g22.552 10k 756.933 07
1983 145.254 112 620.670 108 765924 108
1984 155.344 120 B4B.063 12 803.407 114
1985 157.702 121 667.051 116 824.843 117
1986 168,627 130 683,020 18 851.647 420
1087 150.513 116 768.472 133 918,985 130
1986 167.501 128 760.249 136 947,750 134
1988 165.685 128 817.013 142 982,698 139

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Hogares.

julio-diciembre/1990
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GRAFICO No.2
COSTA RICA: INDICE DE COMPORTAMIENTO DEL EMPLEO
POR SECTOR INSTITUCIONAL

1979 - 1989
1501
140 4 /
1304
1204
110 -
< E, Pibl, indice
100 -+ E. Priv. Indice
_ « E. Total Indice
90 T hd L3 Al L] ¥ T 1
78 80 82 84 86 a8 90
Afo

Fuente: Cuadro No. 3.

e ]

Categoria ocupacional
y emplec publico

El crecimiento del empleo, en el sec-
tor privado, no puede analizarse sin
tomar en cuenta el comporiamiento de
la categorfa ocupacional. En los ocho
anocs siguientes a 1980 los trabajadores
por cuenta propia aumentaron su par-
ticipacién en un 60 por ciento, mientras
los asalariados lo hicieron en un 23 por
ciento.

Sise toma en cuenta que la tenden-
cia incremental de {os cuenta propia se
34

acelera hacia el final de la década, se
puede afirmar que el mayor dinamismo
del sector privado, obedece mas a tal
fendmeno, que a la creacién de puestos
de trabajo en el sector formal, lo cual
resaita la imporniancia del Estado como
empleador tal y como se muestra en el
Grafico No. 4 en el que a pesar de ob-
servarse una leve disminucion de un
uno por ciento en la relacion del empleo
publico con el total de asalariados, entre
principios y finales de la década, se des-
taca que a partir de 1982 la tendencia
de tal retacion porcentual es al alza.

jutio-diciembre/ 1990



GRAFICO No. 3
COSTA RICA: EMPLEO PUBHICO COMO PORCENTAJE
DEL EMPLEO TOTAL
1979-1989

79° 80 81 82 83 84 85 86 87 88 . 80

Aflo

) .Fuente: D.G,E.C. Encuesta Naclonal de Hogares pam propdsites miltiples.
. _______________________________________|
GRAFICO No.4

COSTA RICA: RELACION DEL EMPLEO PUBLICO COMO PORCENTAJE
DEL TOTAL DE ASALARIADOS DEL PAIS

1980 - 1989
261
254
24
234
= Porcentaje
22 T
78 80 82 B4 a6 88 90
Afio

Fuente: Datos tomados de Ja Encuesta Nacional de Hagares.,

L ]
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El grafico No. 5 muestra fa relacion  publico con la poblacion econdmica-
de la poblacion ocupada en el sectar mente activa.

GRAFICO No.§5
POBLACION OCUPADA EN EL SECTOR PUBLICO
COMO PORCENTAJE DE LA PEA
1980 - 1989

Fuente: D.G.E.C. Encuesta Nacional de Hogares para propésitos niﬁltiples.

[T R e
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Empleo publico
y poblacién
economicamente activa

El grafico anterior mostrd una ten-
dencia a la disminucidn de fa impontan-
cla del empleo pablico como porcentaje
de la poblacion ecendmicamente ac-
tiva, luego de 1986, ano en que se con-
solidan dentro de la politica econémica
los esfuerzos de reactivacion. {La dis-
cusion de este punto también debe
tomar en cuenta las conclusiones del
anterior respecto a las categorias
ocupacionaies)

En este caso también resulta inte-
resante una comparacion global,
basandose en el estudio, ya men-
cionado, elaborado por fa 0.7, segin
el cual los paises de América Latina,
muestran una baja proporcién del
empleo publico respecto ala P.EA, en
la mayorfa de elios, no se pasaba en el
decenio conciuido de un 6 por ciento.
Contrariamente los paises desarro-
Hados se aproximaban al 15 por ciento,
destacandose Finlandia (25%) y Reino
Unido (20%). Los Estados Unidos se
ubicaron en un 15%. La tendencia
general, en todos los paises, es a in-
crementar esas proporciones, si se

16. Q.1.T. ibiden, Pag. 52.

17. En ef caso de que se utilicen los datos de la
Contraloria a |as cifras del Gobierno General
deben sumarse. las correspondientes a las
empresas publicas y dividir el total por el
namero de trabajadores del sector publico;
dividiendo el resuitado por 13 (las trece
remuneraciones anuales). De tal manera se
obtiene una remuneracién mensual

romedio.

18. En razén de ser un método indirecto fas

diferencias con las encuestas de hogares
podrian explicarse, perc 1as relativas al gasto
consolidado y los datos de la C.C.S.5. re-
queririan mayor estudio.

julio-diciembre/1980

compara el inicio y la mitad de la
década de los 80.16

Costa Rica, alin tomando en cuenta
la tendencia at descenso durante los
Gitimos afos, muestra un compor-
tamiento atipico respecto al resto de
Ameérica Latina, puesto que la propor-
¢ibn logra sobrepasar el 15%.

Las remuneraciones
del sector plblico

Remuneraciones promedio

El estudio de las remuneraciones en
el sector publico puede emprenderse a
través de varias vias. En el presente
trabajo se utitizaron tres. Las dos mas
usuales consisten entomar los datos de
las estadisticas de la Caja Costarricense
del Seguro Social, o de las Encuestas
de Hogares. La tercera forma, se logra
consolidando el renglon de remune-
raciones del sector pablico contenido
en las memorias de la Contraloria
General de la Repﬂblica.”

En los tres casos se trabajé en
términos reales, a precios de 1975. A
pare de las diferencias cuantitativas, '
en el grafico No &, los tres métodos
muestran resultados tendencialmente
similares.

Del 79 al 82 se presenta un brusco
descenso en las remuneraciones reales,
que tienden fuego a una lenta
recuperacion, pero sin lograr alcanzar,
al 87, el nivel inicial de la década. El
area debajo de la recta imaginaria al
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nivet de 100, muestra la grave magnitud
de {as pérdidas reales acumuladas por
tos trabajadores de! sector publico

Este comportamiento de las
remuneraciones reales obedece por un
fado al descenso del rengidn total de
remuneraciones reales, y por otro al
ctecimiento de ta poblacién ocupadaen
el sector publico, tal y como se muestra
en el Cuadro No. 4.

manera homogénea, puesto que sonlos
trabajadores regulados por el Estatuto
de Servicio Civil, en su gran mayoria
trabajadores del Gobierno Centrai,
quienes han llevado la peor parte. En
un estudio reciente que abarco 39.032
puestos de trabajo, de los cuales un 62
por ciento correspondio al Servicio
Civil, se concluyd que los salarios base
de éstos ultimos servidores fueron

GRAFICO No.6
COSTA RICA: INDICE COMPORTAMIENTO DE LAS REMUNERACIONES
DELSECTORPUBLICO1879-1988
ENTERMINOS REALES A PRECIOS DE1975

110 -

100 4

90+

80"

704

o Gasta Consolid.
=+ Enc, Hogares
= CCSS

50 Y T
78 80 82

84 86 88

Fuente: Datos tomados de C.C.8.5. Encuesta de Hogares y Memoria de fa Contatorfa General

de la Repablica.

0 N U

La distribucion de las pérdidas

Las pérdidas en el nivel de las
remuneraciones de los trabajadores del
Estado, no se distribuyen entre éstos de

19. Ramirez, Francisco y Acufia, Marvin. "Estudio
de la posicion salarial y de la desigualdad
axistente en la distribucion interna de laa
masa salarial de los servidores pabiicos
cubiertos por el Régimen da Servicio Civil".
Consejo Permanente de los Trabajadores.
Mimeo, Costa Rica 1990.

38

"inequivocamente” los mas bajos de
todas las instituciones, consideradas.
La situacion anterior se hace mas grave
cuando los salarios base son
adicionales los afos de servicio, ya que
el Servicio Civil es fa institucion que
menos reconocimiento otorga a la
antigiledad de sus trabajadores"19

El mismo estudio apunta cémo aun
dentro de los trabajadores bajo el

jutio-diciembre/1990
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CUADRO No.4
INDICES DE COMPORTAMIENTO DEL GASTO PUBLICO
CONSOLIDADO EN REMUNERACIONES TERMINOS REALES;

Y DE LA POBLACION OCUPADA EN EL SECTOR PUBLICO
COSTA RICA 1979 - 1989 (1)

AfC Remuneraciones Poblacién
Reales Qcupada
1979 100 100
1980 98 110
1881 72 108
1982 57 108
1983 75.5 12
1884 82 120
1985 94 121
1986 59 130
1887 ag P16
1888 99 129
19839 115 128

1. Precios de 1975

Fuente: De la Contraloria General de la Replblica y Encuesta de Hogares.

T -

régimen de servicio civil, la situacion
tampoco es homogénea presentandose
una tendencia a ampiiar la brecha entre
¢l polo mas bajo y mas alto de la escala
satarial. Comparando el salario base de
un misceldneo 1, y el de un profesional
1, la relacion del dltimo sobre el primero
pasa de 2 en 1983 a 2.33 en el 90. Al
aplicar el coeficiente de Gini, sin embar-
go, las observaciones indican que del
84 al 80 se avanzd hacia una mayor
iguatdad, o sea hacia una contraccidn
en la escala. Para obtener conclusiones

20. O.1.T. fbiden, p. 101.

julio-diciembre!1 990

validas para todo el sector publico
sobre éste (ltimo topico se requeririan
mayores estudios. La 0..7. afirma que
"desde el decenio de 1970 se han com-
primido mas, en la mayoria de los
paises las escalas salariales del per-
sonal del servicio publico y agrega que
tal hecho podria obedecer a politicas
salariales tendentes a proteger a los
mas desfavorecidos.?® Hay que agregar
que el estudio de las remuneraciones en
el sector publico, se complica, porque
dadas las restricciones financieras, las
instituciones han acordado o con-
cedido a los trabajadores, compen-
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saciones diversas, vg, en el tope de la
cesantia, en las horas de trabajo y en
otras retribuciones materiales indirec-
tas no salariales, de manera que éstas
Ultimas podrian no reflejar las diferen-
cias enias condiciones de empleo entre
el sector publico y el privado".

El hecho de que ias remuneraciones
reales muestren su caida mas abrupta,
precisamente, cuando el nivel de
empleo plblico se muestra mas
dindmico, permite apticar el caso de
Costa Rica la consideracion dela 01T,
en el sentido de que "muchos gobiernos
han recurrido a los salarios del servicio
publico como importante instrumento
de reajuste para mantener e incluso
aumentar el empleo en et servicio
plbiico, en un momento de creciente
desempleo en el sector pri\.fadr:a"21

Del traslado de trabajadores
del sector ptiblico al privado

Los problemas relativos a las
remunaraciones expuestos en |os apar-
tes anteriores, conducen a pensar que
el personal empleado en el sector
plblico presenta una tendencia al tras-
lado hacia el sector privado, sin embar-
go, enla escogencia de un empleo o en
el deseo de conservato, influyen fac-
tores nada despreciables, diferentes a
la remuneracion salarial, tales como
vacaciones, jornadas, posibilidad de
estudio, estabilidad laboral, etc.

21.0.L.T. lbiden, p.50.
22. Paramds detalles ver Sauma F., Pablo. Revis-

ta de Ciencias Econdmicas, Vol. VIl, No.2.

1987. 55/61 p.p.
40

En el caso de Costa Rica, una inves-
tigacion realizada por e! Instituto de In-
vestigaciones en Ciencias Econdmicas
de ia U.C.R, relativa a los flujos de per-
sonal de aito nivel técnico, entre los sec-
tores pliblicos y privado, concluyé, que
en los (itimos 12 afios (1975/1987), "'no
se ha presentado en términos cuan-
titativos, una salida significativa {y por
lo tanto, mucho menos una fuga
masiva) de personal de alto nivel
técnico del sector publico hacia el
privado". Es interesante que el mismo
estudio llega a concluir que el flujo ha
sido en ambos sentidos e incluso
"ligeramente mayor' del sector privado
al publico, especialmente hacia las
Instituciones Autdnomas".22

Del trabajo sefialado es ilustrativo
reproducir el Cuadro No. 5.

Las anteriores conclusiones no
deben sin embargo, interpretarse de
manera absoluta, pues si bien es de
esperar que la fuga no sea masiva, si
podria resultar que se den traslados del
personal mas capacitado, con lo cual el
sector privade estaria siendo
beneficiado con economias externas.
Donde si no cabria esperar traslados es
de los sectores medios o bajos, habida
cuenta de |a estructura del empleo en gl
sector privado. Pero éstas Ultimas con-
sideraciones, requeririan estudios mas
pormenorizados.

Comportamiento comparativo
deé las remuneraciones

La declinacion del rubro
remuneraciones dentro del gasto
publico conviene estudiarla junto a
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CUADRO No.5
SALARIO PROMEDIO POR HORA DE LA POBLACION OCUPADA
ASALARIADA CON 5 ANOS O MAS APROBADOS EN LA EDUCACION
SUPERIOR UNIVERSITARIA SEGUN SECTOR INSTITUCIONAL
1976, 1978-80 Y 1985
- CIFRAS ABSOLUTAS Y RELATIVAS -
SALARIO PROMEDIO POR HORA* (COLONES)

Sector Publico Sector Razones

Ao Total GC IA T  Privado Spr/8Pu  Spr/GC  SPriiA  INGC
1676 212 213 222 217 202 083 095 .91 1.04
1878 28.7 295 205 205 263 089 089 0.88 1.00
1878 .8 3.8 3t 314 232 Yo 1.04 .07 0B
1980 35.9 30.6 305 a2z 352 087 1.15 0.88 1.30
1082 53.2 508 522 514  80.3 117 118 116 1.03
1083 655 544 685 60.7  A0.2 1,32 1.47 117 126
1985 108,1 P19 1228 1085 1052 098 1.14 0.86 1.34
Siglas:

T= Total

SPu= Secto! Piblico

SPR= Sector Privado

GC= Gobfemo Central

A= Institluciones Autdnemas

* Para la estimacién unicamente se consideraron las personas que dieron informacién tanto del

salario como de la jornada laboral,

otros rubros tales como la inversion pu-
blica, la atencién de la deuda externa y
la adquisicion de bienes y servicios. El
Grafico 7 nos muestra tal comparacion.

Mientras las remuneraciones y la in-
versién presentan una tendencia decre-
ciente y la adquisicion de bienes y
servicios se mantiene estable alrededor
del 20 por ciento del total del gasto, la
parte dedicada a la atencion de la
deuda sefiala un importante incremen-
to. Notese que durante ia década las
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remuneraciones bajan de un 34 por
ciento del gasto total a un 25 por cien-
to, las inversiones se mueven en igual
sentido de un 10 a un 8; en cambio la
atencion de la deuda se eleva en 4 pun-
tos, pasando de un 8 a un 12 por cien-
to. El aumenio de la importancia
relativa de la atencién de la deuda resal-
ta cuando se observa a que 1979 repre-
sentaba menos de la cuarta parie de las
remuneraciones y en el 89 es practica-
mente ia mitad.
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GRAFICO No.7
COMPORTAMIENTO COMPARATIVO DE LAS REMUNERACIONES
SEGUN INVERSION PUBLICA, ATENCION DEUDA EXTERNA
Y ADQUISICION DE BIENES Y SERVICIOS
- 1979 - 1989 -
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El descenso de los niveles de invet-
sién plblica debe subrayarse pues
como se sabe ésta ejerce multiples efec-
tos sobre e empleo. Lo afecta cuan-
titativamente generando nuevos
puestos directos de trabajo, para la
ejecucion, operacion y mantenimiento
de las obras, e indirectamente a través

42

de la ampliacion de la demanda
agregada de insumos y bienes de con-
sumo, asi como por la induccién de
nuevas inversiones tanto pablicas como
privadas. Por otra parte se da un efec-
to cualitivo en dependencia de los re-
querimientos ocupacionales espe-
citicos que se generen. El efecto global

julic-diciembre/1990



de una inversidon pubtica sobre el
empleo se distribuye en el tiempo con-
forme ala ejecucion de los proyectos y
se prolonga, una vez acabadas las
obras, a través de los efectos indirectos
y de los puestos necesarios para la
operacion y/o el mantenimiento.“> Por
lo tanto es de esperar que el descenso
de las inversiones publicas ejerza una
presion adversa sobre el crecimiento
global del empleo total y especifica-
mente sobre el empleo pubtico.

Emplec piblico y sexo

El estudio de los datos propor-
cionados por las encuestas nacionales
de hogares, para los anos ochenta, a-
rroja interesantes resuitados acerca de
la participacién de hombres y mujeres
en el empleo pablico.

Al finalizar la década la par-
ticipacién masculina solo se incrementd
en un doce por ciento, contra-un vein-
tiseis por cientc de las mujeres. En
ndmeros absolutos, 1o anterior significa
que ios hombres pasaron de 91.090 a
101.714 y las mujeres de 50.492 a
63.801. Este comportamiento provocé
un leve aumento de la tasa de
“feminizacion- del empleo publico. Al
principio de la década de cada cien
trabajadores del estado, treinta y seis
eran mujeres, al ano 1989 llegaron a ser
39. En el sector privado tal incremento
fue mas de dos veces mayor, pasando
de 24 a 31 mujeres por cada cien per-
sonas ocupadas. El aumento del
nimero de mujeres en la economia
puede explicarse por el resultado con-
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funto de dos factores: uno ta demanda
especifica de empleo femenino; otro el
incremento de la oferta de trabajo
femenimo compitiendo con el empleo
masculino. No es sencillo establecer
cual de los dos factores es el mas
dinamico, pues como se sabe, en todo
problema de oferta y demanda existe un
condicionamiento reciproco. Tomando
en cuenta las anteriores observaciones
si es importante indicar que la tasa de
participacion femenina se incrementd
de un 24.4% en el 80 a un 29.8% en
1989.

En el caso del sector pablico se
presentan algunas particularidades
respecto al empleo femenino, que no
muestran una explicacidon muy directa,
como es el hecho de que el aumento en
la participacion global de las mujeres
sea el resultado de un incremento en el
goblerno central, dado que en las ins-
tituciones auténomas, incluyendo a las
Municipalidades se produjo una clara
disminucion,

En el Cuadro No. 6 se presentan las
relaciones explicadas. Notese como
para los anos 81 y 82 el numero de
hombres decrecit en 2 y 7 puntos por-
centuales respectivamente, dandose
luego un crecimiento sostenido durante
los siguientes 4 afnos hasta el 86. Enel
87 se da una brusca caida, que muestra
signos de recuperacién en los dos
(itimos anos. En el caso de tas mujeres
et comportamiento es similar, sdlo que
ta caida durante los afos de la crisis, se
resagd un periodo respecto a la de los
hombres, yluego el crecimiento se da a
tasas sustancialmente mayores.

En el Cuadro No. 7 se presenta la
participacion de cada sexo como por-
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CUADRO No.&
COSTA RICA: EMPLEO PUBLICO, POR SEXO - 80 - 89 -

Ano Hombres Mujeres
Absolutos indice Absolutos Indice

1880 91090 100 50492 100
1981 86583 1 51608 102
1882 85005 83 48815 a7
1083 $4751 104 50148 08
1984 86963 106 58155 115
1985 98640 108 58064 u7y
1086 103909 114 84654 128
1087 2336 101 57941 115
1988 102197 112 65070 128
19488 101714 112 63801 126

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de MIDEPLAN

W

CUADRQ No.7
ESTRUCTURA DEL EMPLEQ POR SEXO Y SECTOR INSTITUCIONAL
- 1980 - 1989 -

Sector Publico Sector Privado

Afno % del total % gob. Central % A
H M H M H M H [V
1080 643 357 589 411 BB.6 314 76.2 238
1981 83.5 385 558 442 636 304 74.1 25.9
1982 635 965 552 448 706 29.4 73.4 266
1083 654 4.6 548  45.1 747 253 73.0 27.0
1984 - @25 AT5 544 456  69.4 306 72.8 272
1985 826  a7.4 553 447 687 313 73.2 26.8
1086 61.6 384 539  46.1 68.8 312 73.8 26,1
1987 814 388 538  46.1 87.9 321 720 28,0
1888 611 28.8 517 483 608 301 71.9 2a.1
1069 515 385 518 482 717 283 6. 20.9

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Encuesta Nacional de Hogares.

M
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centaje det empleo total en cada sector.
Se puede destacar como en el gobierno
central el porcentaje de mujeres pasd
de un 41 a un 49; mientras que en las
instituciones auténomas descendid tres
puntos. Por ¢l contrario la participacion
masculina en ef sector descentralizado
se incremento.

Una explicacién que aproxime a las
causas de este fendmeno requeria una
investigacién mas detallada.2* Sin em-
bargo, a manera de hipotesis, se puede
conslderar la que sostieme que las
mujeres sufren descriminacion en el
empleo. Como se explicd antes, en el
goblerno central ias remuneraciones
son mas bajas que en el resto de las ins-
tituciones auténomas, ademas es de
esperar que se concentren en éi
ocupaciones de menor catificacion,
como podria ser el caso deos servicios
soclales tales como asistencia sanitaria,
guarderias infantiles, comedores es-
colares, etc.

Las diferencias por sexo en el
emplec publico pueden analizarse
también desde el punto de vista de la
absorcidn de empleo por parte del Es-
tado. Los datos se presentan en el
Cuadro No. 8.

Para ambos sexos se demuestra
que el nivel de absorcidn de empleo por
parte de! Estado ha disminuido, slo que
en el caso de las mujeres la absorcion
cae el doble respecto a los hombres.

24, Esta investigacion requeriria analizar el tipo
de puesto, €l sexo de quien to desempena,
en un periodo determinado. Asi se podria
saber sl las mujeres estan desplazando a los
hombres {influencia de oferta), ¢ sl se estan
incrementando los puestos desempefnados
tipicaments por las mujeres (influencia de la
demanda).
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Resumen

Hasta 1986 el emplec plblico fue la
parte mas dinamica en el crecimiento
total del empleo, mostrando una leve
declinacion en los tres Ultimos anos.
Deniro del empleo formal (poblacion
asalariada) el empleo plblico mantiene
un peso muy importante, debido a que
de cada cuatro trabajadores, uno
labora para el Estado. Respecto a la
P.EA el empleo plblico muestra
durante la década tres momentos, del
80 al 82 cae, del 82 al 86 sube,
recuperando su posicion original del
ano 80, cae enei 87 y a partir de ese ano
presenta una leve tendencia a la
recuperacion. Enlarelacién del empleo
pubtico y la P.e.a., Costa Rica presenta
una situacion atipica respecto al resto
de América Latina y un comportamien-
to similar al de los Estados Unidos. Las
remuneraciones reales de los
trabajadores estatales cayeron del 80 al
82 y se han venido recuperando lenta-
mente; sin alcanzar el nivel det 80 lo cual
obedece a que el indice de remu-
neraciones cayd mas persistentemente
que el indice de la poblacién ocupada
en el sector. Dentro de los trabajadores
‘del Estado quienes ilevan la peor parte,
son aquelios cubiertos por el régimen
del Servicio Civil. A pesar de las
pérdidas en ias remuneraciones reales
delos trabajadores del Estado, estudios
especificos, han demostrado que no se
ha presentado, al menos entre el per-
sonai de alto nivel, una fuga hacia el sec-
tor privado, lo cual obedece a que la
razén de las remuneraciones entre
ambos sectores, favorece al sector
publico, sobre todo por el compor-
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COSTA RICA: DISTRIBUCION DELA FUERZA DE TRABAJO DE AMBOS

CUADRO No.8

SEXO0S, POR SECTOR INSTITUCIONAL

- PORCENTAUJES -
1980 - 1989

Afg Mujeres Hombres

SP SPr SP SPR
1980 J4.4 95.6 _22.8 T7.2
1881 33.0 §7.0 230 7.0
1982 34.4 §5.6 22.8 7.2
1983 305 §9.5 235 785
1984 31.2 §7.8 22.4 77.8
1885 2.6 67.4 228 77.2
1088 34.3 §5.8 €23 77.7
1887 29.5 70.% 20.5 18.5
1888 3.6 §8.5 221 779
16888 28.6 704 212 78.8

Fuente: Elaboracion propia con datos Encuesta de Hogares

o e e

tamiento de las instituciones

autonomas.

Las remuneraciones totales en el
sector plblico consolidado, asi como
las inversiones, han caido abrupta-
mente durante la década respecto al
gasto total, mientras que la parte des-
tinada a la atencidon de la deuda exter-
na se ha incrementado. La atencion de
la deuda pas® de ser menos de una
cuarta parte de las remuneraciones, a
representar la mitad de las mismas.

Aunque la absorcion de empleo
femenino, por parte del sector publico,
respecto a la P.EA. ha declinado mas
que la del empleo masculino, en
términos de la composicion total del
empleo publico ias mujeres ocupan, al
46

finalizar la década del 80, una porcidn
mayor, motivado por el crecimiento del
empleo femenimo en el gobierno
central; en el sector auténomo latasa de
feminizacion del empleo disminuyé.

Conclusiones

Durante la década pasada, a pesar
de las orientaciones teoricas
neoliberales que apoyan el ajuste, el
peso especifico del Estado sobre la
economia no soto ha decaido, sino que,
exceptuando el caso de las inversiones
publicas, las tendencias de las prin-
cipaples variables apuntan hacia uh in-
cremento. Comparativamente, las
economias de mercado de los paises in-
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dustrializados, ubican la relacion del
gasto corriente del Gobierno General al-
rededor de un 17 por ciernto y para los
paises en vias de desarrolio cerca del
13%, cifra ésta (ltima que se adecua a
la situacion de Costa Rica en la que
precisamente la relacién es de un 13 por
ciento.

En lo referente al empleo es claro
comao desde el afio 1979 hasta 1986, in-
clusive, la parte publica fue méas
dindmica que la privada. Hacia el final
de la década la tendencia se revierte, y
el sector privado acelera su cuota de
participacion. Lo anterior debe ser in-
terpretado dentro del compontamiento
de fa estructura del empleo por
categoria ocupacional. Enladécada se
incrementaron mas las cuentas propias
que los asalariados vy la relacion del
empleo publico con éstos Ultimos des-
cendié levemente del 80 al 89; mostran-
do una tendencia al ascenso a partir de
1982.

Lo dicho en el parrafo antetior debe
tenerse en cuenta al momento de
sefialar que la parte del empleo ptiblico
dentro de la fuerza de trabajo, mostré

durante la década una clara tendencia

al descenso. En cualquier caso, de
acuerdo al senalamiento de la 0.1.T., en
el sentido de que en los paises en desa-
rrollo la proporcién del empleo publico,
respecto a la PEA no sobrepasa el 6%,
debe resaltarse que Costa Rica, resuita
un caso atipico, puesto que tal retacion
sobrepasa el 15%.

Independieniemente de la
metodologia empleada para estudiar
las remuneraciones promedio en el sec-
tor publico, puede afirmarse que las
mismas mastrarcn una brusca caida del
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79 al B2, y luego un ascenso lento
durante el resto de la década, sin lograr
una recuperacicn total.

Las pérdidas acumuladas por los
trabajadores en sus niveles reales de
remuneracion, se distribuyen desigual-
mente dentro del sector piblico. Son
los trabajadores del Gobierno General,
cubiertos por el regimen de Servicio
Civit, quienes resuitaron mas per-
judicados, comparativamente con los
de {as Instituciones Autbnomas

Dado el comportamiento del
empleo publico durante los afos mas
agudos de la crisis y el de las remu-
neraciones se pude afirmar que el
Gobierno, logré financiar el crecimiento
del empleo en el sector mediante la

disminucion de las remuneraciones
de los trabajadores anteriormente
contratados.

La caida de las remuneraciones, y
de las inversiones publicas, obedece,
en buena parte, al esfuerzo hecho para
atender la deuda externa, el rubro co-
rrespondiente a ésta dltima pasé de re-
presentar menos de una cuarta patte de
las remuneraciones, al inicio de la
década, a casi la mitad hacia el 89.

El Gobierno vy fas instituciones des-
centralizadas han procurado compen-
sar, el descenso en las remuneraciones
reales, con otras garantias laborales.
Sin embargo, es de esperar que tanto
unas como las otras, atenten contra la
eficiencia del Estado.

Estudios especificos realizados
demuestran que a pesar de la dis-
municion de las redistribuciones
monetarias reales, no se ha operado un
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flujo significativo, en términos cuan-
tativos, del personal altamente
calificado del sector publico al privado.
El impacto cualitativo de tales flujos, asi
como por sectores especificos, solo
podra ser evaluado mediante otros es-
tudios puntuaies.

El analisis de la estructura del
empleo publico por sexo muestra una
feminizacion dentro del Gobierno
Central y una masculinizacién dentro de
las Instituciones Auténomas. Tal
tendmeno es destacable, si se toma en
cuenta que la tasa de absorcion de la
PEA femenina, por pare del sector
publico, descendid en casi cinco pun-
tos, mientras la masculina cayé en dos
puntos.

Las diferencias por sexo del empieo
alinterior del sector pubtico, podrian ser
consecuencia de la descriminacion que
sufren las mujeres, puesto que las
mejores remuneraciones se dan dentro
de las instituciones Auténomas.

A pesar de que el analisis realizado
en este trabajo permite senalar que e
Estado sigue ocupando un lugar prin-
cipal como empleador dentro de la
economia nacional y que el mayor
dinamismo mostrado por el sector
privado hacia el final de la década, no
da suficiente base para considerar que
exista una evidente tendencia hacia la
pérdida de importancia del empleo
publico; es necesarlo insistir en que el
presente trabajo es solo una
aproximacion al conocimiento del
fendmeno, y que se requieren mayores
investigaciones que abarquen nuevos
aspectos tales como los perfiles
ocupacionales, la distribucion geo-
grafica del empleo, las diferencias in-
48

trasectoriales y a nivel de instruccion en
el sector pubtico; asi como profundizar
los temas planteados en este trabajo,
sobre todo los relativos a la cuan-
tificacion de las remuneraciones y a las
diferencias por sexo.
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INAP, Guatemala *

La Reforma del Estado
Guatemalteco

EN EL PRESENTE ARTICULO EL INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA, INAP,
PRESENTA UNA PROPUESTA DE MODERNIZACION Y REFORMA DEL ESTADO GUATEMALTECO.

PRESENTACION

El Instituto Nacional de Ad-
ministracién Publica inicia con este
cuaderno de trabajo, un conjunto de in-
vestigaciones actualizadas para con-
tribuir en el futuro inmediato a la

interpretacion-y-a-las-acciones-de

nuestra realidad nacional.

~ En-este-nimero._hemos:integrado
una propuesta de modernizacion y
reforma ‘del Estado: guatemalteco,
sujeta a los cambios y. modificaciones
que seran -producto dela discusion con
diversos sectores sociales.del pais.

El método de trabajo incluyd 3 semi-
narios internos y el seguimiento de las
ideas principales por un equipo multi-
disciplinario bajo la direccion de la
Gerencia del INAP. ,

Este cuaderno-incluye dos de los
_productos obtenidos: a) Los factores
que condicionan la--necesidad -de-la

*-InstitutoNacional de Administracion
Publica, Guatemala. Mayo,1990.
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modernizacion y reforma del Estado

~guatemalteco; y b) el perfil requerido

del aparato estatal para la con-
solidacion del proceso democratico en
Guatemala.

‘Para fines de los distintos trabajos
elaborados; hemos definido la reforma

—como la adecuacion del Estado

guatemalteco a los cambios historicos
ocurridos en el ambito interno e inter-
nacional en los ultimos meses: la
necesidad que tiene el Estado de ex-
presar y consolidar de Optima manera
a su sociedad mediante el proceso
democrético. En tal sentido la eficacia
aparece como el pivote del accionar de
su aparato puablico conducido por el
Gobierno. La reforma del Estado por lo
tanto, es un concepto amplio que abar-
ca al aparato publico y a sectores'de la
sociedad civil.

~La modernizacion del Estado la
hemos definido como el conjunto de ac-
ciones que permiten la eficiencia
respecto de tareas concretas del
aparato publico, cuyo ensamble, esta
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dado por el énfasis en la conduccion y
direccionalidad contenidos en el
Proyecto de Nacion que los guatemal-
tecos deseamos.

Sirva este documento para suscitar
la discusion seria, amplia y fundamen-

tada uno de los temas cruciales de |

nuestro tiempo, con el propdsito de
contribuir al logro de una sociedad
pluralista, moderna y democratica.

FACTORES EXTERNCS

EINTERNOS QUE HACEN NECESARIA
LA MODERNIZACIONY REFORMA
DEL ESTADO GUATEMALTECO

Condicionamiento internacional

La realidad internacional ha alcan-
zado un dinamismo de cambio inu-
sitado en el (ltimo ano. Las Reformas
en la URSS a partir de la Perestroika, y
las transformaciones en Eurcpa del
Este, muestran en la actualidad visos
claros del fin proximo de la Guerra Fria
y de la apertura de espacios orientados
a la distension internacional.

Desde la posguerta, la comunidad
internacional se ha movido hacia
nuevas formas de organizacion. De la
socledad de naciones del perfodo de
entreguerras, surge el sistema de las
Naciones Unidas inicialmente con
fuerte carga de los intereses de las
potencias vencedoras en la guerra.
Hoy en dia, la organizacion inter-
nacional ha avanzado en expresiones
organizativas en donde tanto los paises
aftamente industrializados como los no
industrializados, han planteado e impul-
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sado sus propios intereses. En el caso
de los segundos, se han agtutinado en
el grupo de ios 77, en el plano estricta-
mente econdmico y en el politico, en el
Movimiento de Paises no Alineados.

Dela misma manera, los principales
actores de la escena internacional han
experimentado cambios. De una
hegemonia indiscutible de ias super-
potencias, se ha pasado a un ver-
tiginoso despunte del Japdn, China
Popular y la Comunidad Econdomica
Europea. Pero los cambios no se
reflejan solamente en el nivel de los Es-
tados, sinotambién en el surgimiento de
fuerzas economicas combinadas,
como el caso de la Empresas Trans-
nacionales y el de organizaciones no
gubernamentales.

La distension o fin de la guerra fria,
havenido a acentuar este dinamismo de
la comunidad internacional, derrum-
bando regimenes politicos autoritarios,
reavivando las esperanzas de la
humanidad en el logro de la justicia so-
cial, la paz y la libertad humana.

Vemos asi que el mundo se dirige a
una multipolaridad politica y a una
mayor y mas compleja interdependen-
cia economica y social. En ese contex-
to, Guatemala tiene que mostrar
sensibilidad a los cambios ocurridos. El
bajo nivel de autonomia mostrado por
nuestro pais en épocas recientes,
respecto de su insercion en el mundo,
ha reflejado también, de alguna
manera, los obstaculos encontrados en
su desarrollo interno.

El estrecho espacio ccupado en el
plano internacional por nuestro pais,
hasta mediados de los ochentas, estuvo
asociado a la imagen de la naturaleza
autoritaria de su régimen politico; ais-
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lamiento que trajo consecuencias al in-
terior en materia de cooperacion
econOmica y técnica, ausencia sig-
nificativa del turismo, alejamiento de la
inversién extranjera, fundamentai-
mente, carencia de espacio enlos foros
internacionales en la defensa de inte-
reses nacionales. La crisis del Estado,
experimenté también incapacidad de
articular a la sociedad civil y satisfacer
sus necesidades mas ingentes. De aquf
que precisamos transitar de un proyec-
to Intérnacional con un bajo nivel de
autonomia e identificacién nacionai a
otro gue englobe tanto el esfuerzo de
reestructuracion interna como los cam-
bios ideoldgicos-politicos de la reiacion
internacional.

No obstante la urgente necesidad
de insertarse en el movimiento inter-
nacional de cambios y relaciones gque
ocurren en el mundo, es necesario
reconocer gue nuestro anterior ais-
lamiento, valido para todas las formas
de manifestacion de la vida social,
econdémica y polltica, a pesar de los
nevos esfuerzos desplegados, tiende a
observar retrasos y obliga a explicitar y
difundir un modelo del nuevo estado
que alcance o se ponga a la par del
marco de distension que marca el fin de
la guerra fria.!

Nuestro mundo tiene que
reinterpretar su historia y recrientar su
futuro y sus formas mismas de vida y

1. Caso contrario, y al igual que en el Sur es-
tadounidense &l término de ta Guerra de
Secesioén, y en las serranias de Japén al
anunciar este pais su rendicion a los aliados,
las condiciones creadeas por la Guerra Fria
continuarén todavia durante algunos afios
con el continun de disputas nacionales,
evidenciando que sl correo de la historia
en nuestros paises sigue moviéndose por
medios arcaicos.
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convivencia. Esto constituye la opor-
tunidad de un espacio para la
negociacién, el didlogo, la blsqueda del
consenso y la construccion de un pacto
social que permita fa integracion y el
desarrolle nacional.

Este es el transfondo de las transfor-
maciones habidas en fa Europa del
Este, del campo socialista, y de lo sui
generis de las democracias gque se
abren en América Latina y otras partes.

Del auloritaris[no
a la democracia

La superacién de las raices
autoritarias y su sustitucion por un
régimen resueltamente democratico
es el pivote central de todos nuestros
esfuerzos.

Después de una larga historia de
autoritarismo, el pais hace esfuerzos
por iniciar el desarrollo economice y so-
cial en democracia. Los retos alos gue
se enfrenta, con precedentes
autoritarios como expresion de una
sociedad desigual y polarizada politica-
mente, son de enorme magnitud.

Los problemas ancestrales no
pueden ser resueltos sino mediante la
participacion de los ciudadanos para
la satisfaccion de las necesidades
colectivas.

Para elio, el Estado precisa sin-
tetizar a la sociedad, cohesionar sus in-
tereses divergentes y propiciar la mas
amplia participacion ciudadana.

La magnitud de los problemas
estructurales exige esfuerzos colectivos
de mayor significacién y grandes con-
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centaciones deias fuerzas politicas y so-
ciales que solamente ia democracia es
capaz de promover y movilizar.

La democracia es el (nico marco
que por su legitimidad y rasgos puede
convocar y llevar a cabo ios proyectos
de transformacion profunda que la
sociedad requiere.

En Guatemala, como en la mayoria
de los paises latinoamericanos, las
reformas a fa Administracion Publica no
son producto de una politica pitblica de
“‘modernizacion de administracion
pablica’, o de "reforma administrativa
per se", sino, producto de la dinamica
misma del proceso politico que ex-
perimenta el pais. Para responder con
un nivel aceptable de efectividad a los
objetivos estratégicos de:

- integrar la nacion,
- consolidar la democracia;

- constituirse en el ente rector del
desarrallo econdmico, politico y so-
cial del pais, v, '

- redefinir su integracion en el sis-
tema internacional en condiciones
de menor dependencia.

El Estado y la Nacitn

Una cuestion escencial, esta dada
por la responsabilidad integradora dela
sociedad (el desarrollo del proyecto
nacional) que asume el Estado. En tal
sentido, el proyecto politico debe ser
claro y conciso y propiciar la repre-
sentacion de toda la sociedad, sin ex-
clusiones, a través de las instancias
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representativas partidarias, sindicales,
por sociedades o asociaciones, colec-
tivas o cooperativas, etc.

Derivado de ello aparece un segun-
do paquete de consideraciones que se
refieren a la necesidad de un gran es-
fuerzo consensual para legitimar ia
presencia del Estado en la sociedad
guatemalteca coma et (nico ente capaz
de dar salida alos esfuerzos personales
y colectivos de realizacién humana.
Esta legimitimacidén pasa por la
recuperacion de la confianza, la acep-
tacidn ciudadana de derechos y
obligaciones yla institucionalidad de los
organismos estatales.

Su no legitimacién en épocas
pasadas produjo, entre otras cues-
tiones de profunda significacion, el que
el transito hacia ia democracia se vea
impregnado de fuertes rasgos anar-
fuizantes que obvian la rectoria y el
control del Estado en las cuestiones fun-
damentales de su propia razon de ser y
de la canalizacién de esfuerzos en
beneticio de todos. Como ejemplo
pueden citarse las cuantiosas evasiones
de impuestos que cometen los agentes
econdmicos y cuyas recuperaciones se
plantean en dificiies situaciones de
acuerdo entre sociedad civil y Estado.

El redimensionamiento
del Estado

La reatizacion individual
y colectiva

Los cambios en la sociedad, en los
niveles hacionales e internacionales,
han forzado y sequirdn forzando sus
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formas de organizacion fundamental
identificadas en el Estado. Parece
haber una coincidencia, a lolargo y lo
ancho de los diferentes paises, en que
el rol fundamental del nuevo Estado
debe facilitar el alcance de las
realizaciones individuales y colectivas
de sus sociedades, sin crear contradic-
ciones insuperables entre ambas. El
espacio que por definicion le corres-
ponde al Estado de este fin de siglo en
el mundo estaria dado, en consecuen-
cia, por establecer los mecanismos de
acuerdo entre esas relaciones in-
dividuales y colectivas.

Se deben formular politicas
publicas y acelerar todas aquellas for-
mas de organizacién que tiendan a la
unidad nacional para que el enfren-
tamiento de los efectos de la crisis, que
alin no se han manifestado totalmente
en nuestto medio, golpeen con
menor intensidad en el futuro al conjun-
to social.

Para elio, el Estado debe articular
sus capacidades reestructurando sus
funciones y su institucionalidad con las
reformas adecuadas a su contexto
historico-sociat.  Los meollos de la
negociacién interna son bastante claros
en cuanto a los acuerdos de ambitos de
competencia de tareas respecto de la
sociedad civil y, en particutar, con el
sector privado.

La refacidon esiado-economia

Aln cuando en nuestros dias resul-
ta imposible encontrar un pals en el que
el Estado no participe en la vida
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economica, la discusionentornoalain-
tervencion estatal se mantiene en el
centro del debate.

En cualquier forma historica de
produccion y en cualquier sociedad, la
accion del Estado ha sido siempre indis-
pensable. El Estado ha sido promotor,
regquiador o productor directo de bienes
y servicios. De aqui que la polémica en
torno a la relacion Estado-Economia, ha
ido dejando el espacio a la discusion
sobre las modalidades, caracteristicas
y dimensiones que debe adoptar la in-
tervencion estatal en la produccion y
distribucién social.

Concretar la relacion Estado vy
Economia en Guatemala, es
aproximarse al estudio del papel fun-
damental gue la instancia estatal
desempenod en la conformacion de la
estructura econdmica, social y politica
del pais, en efecio, no es sino con el
apoyo estatal que se impuls6 a la
agroexportacion, como gje fundamental
de la economia nacional, articulandola
al mercadc mundial. De igual manera
se impulso el modelo de in-
dustrializacion en los afos sesenta.

De acuerdo con el economista
guatemalteco Gert Rosenthal:

"Desde que la economia del desa-
rrolio ha adquirido la categoria de
una subdisciplina de las clencias
econdmicas, ha existido acuerdo en
que el papel del sector plblico es
naturalmente mayor en los paises
en desarrollo*. Ello se debe ala
existencia generalizada de exter-
nalidades y distorsiones, tanto en el
mercado financiero como en el de
productos, y por la menor e inferior
informacion disponible para los
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agentes economicos privados. Las
diferencias no se refieren sdlo a la
dotacion de factores sino a aspec-
tos basicos de ta organizacién de la
economia, incluyendo el fun-
cionamiento de los mercados. Esel
conjunto de la organizacién
econbémica el gue delimita las
posibilidades de accion de las fir-
mas en panicutar. En definitiva, la
falla de mercado es mas
generalizada en los paises en desa-
rroflo que en los paises desarro-
llados, y los desequilibrios son mas
extendidos y profundos, con
frecuentes casos de inflacion y
desempleo.

Por otra parte, dichas fallas de mer-
cado, son, en muchos casos, ver-
daderas faltas de mercado,
espaclos vacios o semivacios que el
sector publico intenta cubrir de
algin modo. En la literatura se
clasifica este tipo de problemas
como falla de mercade dinamica.
Por definicién la actividad del sector
publico a este respecto debe ser
temporal.

Han existido y existen, por lo tanto,
bases para una intervencién publica
correcta y no puede postularse la
optimalidad automatica de la no in-
tervencion publica. En algunos
casos la posibilidad de efectuar co-
rrecciones de mercado a las fal-
las de mercado han sido esca-
sas © sencilamente inexistentes.

Por otra parte, existe tambiénla faila
del Estado ya que este presenta
diversas deficiencias, algunas com-
partidas con el sector privado;

también presenta problemas de in-
formacién, por ejemplo. El sector
publico esta lejos de ser un agente
sin problernas de eficiencia y
eficacia; en ocasiones la interven-
cion del Estado puede efectiva-
mente bloguear el desarrollo o la
profundizacion de diversos mer-
cados. También puede incurrir en
errores importantes de conduccién
estratégica en el manejo de las prin
cipaies variables macro-
econdémicas. o, como sucedid en
esta década, en el manejo de la
deudaexterna. Es evidente que
el sector publico puede realizar
intervenciones inadecuadas o ex-
cesivamente prolongadas.

Por lo anterior, dice Rosenthal: no
se trata de reemplazar el mercado
por el Estado, sino de intervenir
para suavizar y a la larga, corregir,
los efectos adversos de las imper-
fecciones de mercado. Para ello se
requiere recenocer la fortaleza y los
limites de la intervencién guber-
namental en la correccion de la falta
de mercado.

Es incluso relativamente mas impor-
tante mejorar la accion del mercado
y del Estado en sus esferas de res-
ponsabilidad tradicional, que rede-
finir los Hmites de esas responsabi-
lidades. Dado que se trata de entes
imperfectos, cada uno de ellos debe
especializar, aunque no necesaria-
mente en forma exclusiva, en aque-
llas funciones que cumple mejor y
en las gue es menos sustituible.

Al mercado y el sector privado le
compete primordiaimente fa funcién
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de producir; al Estado, la de man-
tener los equilibrios macro-
econdmicos, la funcion re-
distributiva y la superaciéon de cue-
llos de botella criticos al desarrolio,
como lo serfan la disponibilidad de
divisas y de ahorro interno.

Los problemas econdmicos
centrales de los paises subdesarro-
llados son endbgenos o estruc-
turales; de alli que para crecer no
baste con precios correctos o
liberalizacién. El mercado debe ser
complementado por una accion es-
tatali que, aparte de sus funciones
clasicas (por ejemplo bienes
publicos, equilibrios macro, equi-
dad) incluya, dentro de los limites
de su capacidad administrativa y
financiera, ta promocién o
simujacion de mercados ausentes
(por ejemplo mercados de capital
de largo plazo, mercados de divisas
a futuro); el fortalecimiento de mer-
cados incompletes, por ejemplo el
tecnolgico; la eliminacion o com-
pensacién de distorsiones estruc-
turales (por ejemplo, concentracion
de propiedad; segmentacion de
mercado de capital); la eliminacion
o compensacién de las mas impor-
tantes fallas del mercado derivadas
de rendimientos a escala, exter-
nalidades, aprendizaje industrial o
del sector externo.

Al afirmarla necesidad de un Estado
promotor, es importante determinar
una estrategia 6ptima de interven-

2. Rosenthal, Gert, "Magnitud det Aparato Esta-
taf como centro de los debates: las razones y
las consecuencias" INAP, México, noviembre
1989. pp 6-8.
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cion. Ello implica: a) priorizar su in-
tervencion, dado el mento finito de
sUs recursos; b) la necesidad de
normas de intervencion claras y
comprensibles de modo de
posibilitarla evatuacion social de las
intervenciones; c} despolitizar con-
flictos mediante su des-
centralizacién; d) establecer
correcciones institucionales que
dificulten aumentos sostenidos de
la intervencion".2

La modernizacion
y ef tamarno el estado

En el caso de Guatemala, la dimen-
sion del aparato publico es pequena (a
diferencia de otros paises, en donde
crecié enormemente y abarcé multiples
funciones), lo que facilita su moderni-
zacion y permite abordar mas facil-
mente las duras tareas de reor-
ganizacion del mismo. Como es bien
sabido por los especialistas de la
materia, el crecimiento y desarrollo del
Estado guatemalteco es incompleto
tanto en sus dimensiones como en su
protundidad. Una buena parte de la
poblacion guatemalteca no tiene idea
de las acciones del Estado y vive desar-
ticulada a él.

Las relaciones cuantitativas que se
establecen en sus ingresos y gastos
respecto del Producto Internc Bruto
generado, oscilan alreddor del 7%, cifra
que figura entre las mas bajas a nivel
mundial, ¥y que resulta significativa-
mente pequena en Amétrica Latina.

Para citar ejemplos, esta misma
relacién de factores en Costa Rica es de
aproximadamente el 25%. En las gran-
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COMPARACION DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
POR CADA 100 HABITANTES
(COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA AMERICA LATINA Y GUATEMALA)

Regidn/Pais

Servidores Publicos por
cada 100 habitantes

Comunided Econdmica
Europua

Amarnca Launa
Gualemala

6.0
4.8
2.1

* Direccidn de Investigacion Administrativa del INAP de Guatemala en base de datos ONSEC y

SEGEPLAN, 1989.

Fuente: Bernarde Kiiksberg “Una nota sobre ciertos "debate.trampa” relativos al Estado”.

des potencias, se situa, con os-
cilaciones ' al alza, en el 50%. La
relacion porcentual de servidores
publicos y poblacion es también poco
signiticativa.

Asi, el primer problema del debate
internacional, que se refiere al tamarno
del Estado, resulta irrelevante en
nuestro medio. (Véase cuadro).

MNo obstante, eilo no significa que al-
gunas de las deformaciones estruc-
turales que se asocian a una dimension
agigantada respecto de sus
sociedades, no se hallan presentado en
el perfil de nuestro Estado. Por
ejemplo, el centralismo, derivado del ex-
cesivo poder de un pequefo sector
burocratico. Es alli, fundamentalmente,

3. Elconcepto de direccionalidad, en este caso,
sarefiere alastaraas de conduccion referidas
fundamentalmente en los diferentes proyec-
tos estatales condensados en su politica
plblica. A la capacidad de ejecucion de dicha
politica y a la plena aceptacion de ja misma
por todos los ciudadanos.
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hacia donde debera orientarse nuestros
esfuerzos de transformacion.

De la megalomania
(dirigir y hacer todo)
a la Direccionalidad

La cuestion mas debatida en el nivel
nacional e internacional se refiere a los
ambitos de responsabilidad del Estado,
sobretodo, a partir de las consecuen-
cias derivadas de su participacion en el
aparato productivo y enla prestacién de
servicios y de intermediacién fianciera.

De la polvareda ievantada por ese
debate podemos establecer algunas
cuestiones que empiezan a ser irre-
batibles: Hay acuerdo en que debe
mejorarse la eficiencia y la eficacia del
aparato publico del Estado. En caso de
situaciones insalvables debe recurrirse
a la cooperacién del Sector Privado.
No necesariamente ambos sectores
aparecen como excluyentes ya que fas
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férmulas de equilibrio de la propiedad y
conduccidén de las empresas son
amplias y suficientes. Podemos con-
vanir también que no es la propiedad
per se la que garantiza las condiciones
de eficiencia y eficacia sino el andlisis
concreto del caso que se trate.

En Guatemalia es particularmente
necesario el estudio detallado y serio de
las pocas empresas estatales existentes
que pudieran ser susceptibles de cam-
biar su situacién juridica y la naturaleza
de su posesion por asi convenir al con-
junto de fa sociedad guatemalteca.

Se conviene que un elemento par-
ticutar de analisis, sumado al del interés
social, esta dado por la razon de Estado
qué involucra elementos de direccién
de la sociedad con los del resguardo de
la soberania nacicnal frente a otras
haciones.

Es de particular interés refundar el
Estado sobre la base de la generacion
de las grandes lineas del interés colec-
tivo y del control y la informacion acer-
ca delaaccion de los diferentes agentes

de la socledad, particularmente los

econdmicos; o, dictio de otra manera:
la modernizacién del Estado debe
basarse en el ambito del manejo y orien-
tacion de los diversos agentes sociales
antes que en el dela produccion propia-
mente dicha.

En ese sentido, es valida la direc-
cién modernizadora del Estado que lo
convierte, de una institucién
megalémana (que dirige y hace) en una
institucion que define y registra pero

que no interviene necesariamente en los-

procesos de produccion de la sociedad.

4. Acuerdo social que se convierte en norma.
julio-diciembre/19980

Ante todo, el Estado debe asegurar
su capacidad de gobernabilidad” y la
defensa de {a soberania nacional, com-
prendidos en la profundizacion de sus
vinculos con la sociedad, el consenso
delos ciudadanos y la conviccion social
de su atingencia (institucién maxima
necesaria) para la realizacion de los
fines gregarios de ta humanidad.

Enfa misma linea, la modernizacion
det Estado exige un control mayor de
los ingresos monetarios de la actividad
privada y una desregulacion aran-
celaria de los procesos productivos,
permitiendo asi que la creatividad del
trabajo ocurra con mas facilidad y sen-
cillez en el seno de la sociedad.

ELEMENTOS DEL PERFIL
AEQUERIDO DELAPARATO ESTATAL
PARA LA CONSOLIDACION
DELPROCESO DEMOCRATICO

La problematica econémica, social
y politica por la que atraviesa la
sociedad guatemaiteca plantea al Es-
tado un gran desafio:

Cémo consolidar y desarrollar la in-
cipiente democracia y enfrentar al
mismo tiempo dicha problematica?

Como lograr que los efectos de la
problematica no lesionen seriamente el
desarrolio democratico?

Estos objetivos sdélo pueden
cumplirse a condicién de que el Estado
desarrolle un ampiio consenso gue le
permita los recursos necesarios y.su
relativa autonomia para la busqueda del
bien comun. .

Un Estado sin capacidad financiera
y sin apoyo social deviene en una ins-
tancia impotente ante los problemas
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nacionales. En consecuencia, el for-
talecimiento financiero del Estado y el
fortalecimiento det sistema demo-
crético, son inseparables.

El Estado guatemalteco tiene ante si
una tarea fundamental que no puede
postergarse: la reforma o reconstruc-
cién de su aparato publico y la con-
secuente elevacion de su capacidad de
gestion. E! cumplimiento en cantidad,
calidad y oportunidad con las
obligaciones y regulaciones que ia
sociedad le demanda y que la Cons-
titucidn de la Republica establece.

Esto implica, en primera instancia
iniciar un proceso de profunda refiexion
que apunte a definir las principates
caracteristicas organizativas y de fun-
cionamiento deseables para el aparato
plbtico que el Estado guatemalteco
necesita.

La ausencia de este tipo de ejer-
cicios, la carencia de un marco concep-
tual de la Administracion Publica, y la
imposicion de “modelos ad-
ministrativos" desligados de la realidad
e Iinterés nacional, entre otras, son
constantes que histdricamente han in-
cidido en el fracaso de algunas
politicas publicas y en el bajo nivel de
su implementacion.

En este orden de ideas, se dan a
conocer, 10s que a nuestro criterio son
los principales rasgos de un perfil de-
seable del aparato estatal, en el contex-
to de la transicidn democratica. Para
que dicha propuesta sea viable, debe
formar parie de un proyecto politico
nacional, asi como contar con el apoyo
y participacion de las diversas fuerzas y
grupos politicos y sociales.
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Desarratlo, modernizacion
y flexibilidad de la estructura
institucional y organica del estado

Consuolidacién del Estado
de derecho

Uno de tos aspectos fundamentales
en apoyo al proceso democratico es lo
referente a la consolidacién del Estado
de derecho. Lo cual implica que e! Es-
tado debe de velar por la correcta for-
mulacion y aplicacion de las leyes
constitucionales, ordinarias y reglamen-
tarias. En este plano cobra particular
importancia la aplicacién de leyes y
reglamentos que norman la estructura y
gestion del aparato estatal.

E! funcionamiento del Estado de
Derecho implica la sujecidn de 1a con-
vivencia de los guatemaltecos al sis-
tema juridico y a las instituciones
sociales, el apego al Derecho por parte
de la funcion publica y la conviccion de
ios ciudadanos de cumplir y hacer que
se cumpla el régimen de legalidad.

En Guatemala todavia no existe una
tradicién democréatica en la que la
poblacion haya forjado su espiritu de
apego a la ley. Esta, sempiternamente,
no ha sido observada por regimenes
politicos preponderantemente auto-
ritarios o por los sectores sociales que
de una u otra manera, con su aplicacion
parcializada e injusta, no la han per-
mitido. La norma juridica como
practica social no ha coincidido con la
justicia que reclama la sociedad
guatemalteca. Por eso, urge la
aplicacién del Estado de Derecho para
consolidar la democracia y apoyar con
certeza juridica, sin arbitrariedades, ei
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desarrollo econémico, politico y soclal
del pais.

Para conseguir lo anterior, se re-
quiere: Impulsar la reforma juridica
guatemalteca, a efecto de que ia legis-
tacion formalice la realidad social y se
convierta en un instrumento agi,
coherente, certero, dindmico y justo en
cuyo marco se desenvuelva ef gue-
hacer nacional; la vigencia de los
derechos y deberes tanto individuaies
como colectivos, que tienda a acercar-
nos como sociedad a la igualdad
Juridica, asi como gue garantice la dig-
nidad, integridad y seguridad de los
guatemaltecos.

Debe robustecerse la autonomia
entre los poderes del Estado, para gue
no se entorpezcan sus funciones y se
debilite el régimen de legalidad. La
funcion plblica debe apegarse a la
Constitucion y las leyes. En esta
perspectiva, urge la modernizacion del
aparato ejecutivo, el organismo legis-
fativo y el judicial, para que la justicia se
forme y sancione, administre y ejecute
de manera pronta y cumplida. La in-
depedencia de poderes es condicion in-
dispensable para el equilibrio en el
gjercicio del poder publico.

Organizacicn y articulacion
sustantiva del aparato estatal
bajo un enfoque sistémico

Para lograr una organizacion y ar-
ticulacion de fondo del aparato estatal
se deben fortaiecer los vinculos
organicos entre la administracion
central y entidades descentralizadas
(autbnomas, semiauténomas, plblicas
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y de participacién estatal), creandose
los mecanismos organizativos y de
coordinacién bajo un enfoque de sis-
temas (sistémico), que garantice el efec-
tiva relacionamiento entre los diferentes
sub-sistemas y elementos estructurales.
En tal sentido conviene redefirnir el
papel protagbnico de algunos Minis-
terios de Estado en su calidad de
“cabezas de sector".

Asimismo, se deben fortalecer las
relaciones organicas entre los organos
regionaies, departamentales vy
municipales ya que se hayan diso-
ciados entre si y sus vinculos con el
gobierno central también son débiles.

Desde nuestro puntode vista, cobra
particular importancia la redefinicion
del rol gue juegan los gobernadaores
departamentales como representantes
del ejecutivo en los departamentos. Las
importantes tareas politicas y ad-
ministrativas que la legislacion les asig-
na son entorpecidas por una compleja
marafia burocratica-legal; por el bajo
pertil de los servidores pablicos: que
ocupan dichos cargos; y por la ausen-
cia del nivel departamental de gobierno
en la planificacion, formulacion,
gjecucion y control presupuestario.

Fortalecimiento

y consolidacion

de la descentralizacion

def Estado, con énfasis

en los gobiernos municipales

El fortalecimiento del gobierno local
corno forma practica y evidente de la
descentralizacion del poder politico,
constituye una de las tareas en las que
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la Administracion Publica debe insistir y
perseverar.

La decision inequivoca de desarro-
lfar puntualmente todos los esfuerzos de
desconcentracion del aparato publico
como medio de depositar en la
sociedad civil parte del poder y las
responsabilidades plibticas, rebasa los
criterios puramente administrativos y
técnicos de reforma o modernizacion
del Estado y constituye ia distribucion
del poder como oposicidn a la con-
centracién del mismo. Se trata efectiva-
mente de la democratizacion del
Estado, de su apettura a la influencia
patticipativa de la sociedad civil. Solo
asi el Estado alcanza la plena
legitimacion soclal Se trata también de
la correspondencia con los grandes
acuerdos delineados en el nivel inter-
nacional en los que la transparencia del
tuncionamiento del Estado y la par-
ticipacién ciudadana son elementos
claves.

El Estado guatemalteco, ha arras-
trado histbricamente una excesiva
centralizacion de latoma de decisiones.
En el proceso de transicién
democratica este fenémeno se
manifiesta como uno de los principales
obstaculos. Los esfuerzos realizados
por el gobierno constitucional para
modernizar la administracién publica,
contemplan como elemento principal el
proceso de desconcentracién y des-
centralizacién del aparato piiblico; sin
embargo, la carencia de compromiso
de funcionarios publicos con esta
politica, asi como, la ausencia de
mecanismos idoneos para su correcta
implementacion no han permtido que
esta importante tarea del Estado
responsa a las expectativas del prayec-
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to politico de gobierno. En tal sentido,
el programa de descentralizacién y des-
concentracién administrativa debe ser
fortalecido dotandolo de suficiente
apoyo politico y de los recursos huma-
nos, financieros y materiales necesa-
rios. El fortalecimiento técnico, finan-
ciero y administrativo de las munici-
palidades se convierte en un aspecto
clave del proceso de descentralizacién.

Capacidad de efaborar
planes estratégicos

El enfoque de la planificacién con
sentido estratégico se torna indispen-
sable para un Estado que busca dar
respuestas rapidas y oportunas a las
demandas sociales. La funcién de
estructurar y sistematizar las acciones
del Estado en torno de las politicas
publicas, se realiza de manera eficiente
por medio de la planificacién
estratégica. Se estructura un sistema
de planificacion patticipativa, en que
tanto las demandas sociales como las
acciones de formulacion de planes y su
ejecucion, involucran alos distintos sec-
tores de la sociedad civil.

El .vinculo del sistema de
planificacién con el sistema de
presupuesto, es indispensable para el
cumplimiento de los propositos de la
planificacion estratégica. La adecuada
coordinacién del sistemas de con-
tabilidad del Estado y de Tesoreria, se
integran en apoyo a la ejecucion de los
planes, programas y proyectos.

£l vinculo adecuado del sistema de
planificacién-programacién presupues-
taria, con el sistema de ejecucion,
hacen viable el logro de los propositos
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de respuesta, rapida y oportuna, a las
demandas sociales.

La mayor racionalizacion de esfuer-
Z0s y fecursos, es el objetivo opera-
cional de la planificacion estratégica.
Su integracion se hace. en torno de
programas y proyectos concretos, y
no se apega a los compartimientos
estancos institucionales. De esta
manera se crean mecanismos agiles de
coordinacidn.

Mantener ef tamano
relativo reducido de la estructura

Esto implica la posibilidad de lograr
un mayor nivel de eficiencia y eficacia
en el aparato piblico, readecuando ta
estructura, programas, procedimientos
y demas sistemas de apoyo a la ac-
tividad sustantiva del Estado. La rees-
tructuracién planteada significa el no
romper con ia estabilidad iaboral de un
importante numero de servidores
publicos, y, en fa medida de las posibi-
lidades, racionalizar el gasto publico.

Definicion de una eslrategia
para la articufacion
de las empresas publicas

El Estado debe contar con una
politica especifica que vele permanente-
mente porqueia administracidn publica
paraestatal coadyuve al cumplimiento
de sus objetivos y funciones
estratégicas. Dicha politica debe orien-
tar ef funcionamiento de las empresas
estatales, definir la estrategia de
privatizacion de fas mismas, asi como
la creacion de algunas empresas esta-
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tales que contribuyan al proceso
democratizador

Integracion

de las organizaciones
no gubernamentales

af desarrollo nacional

En los Ultimos anos ha proliferado
en Guatemala la constitucion de or-
ganizaciones no gubernamentales para
impulsar ei desarrollo nacional. Sin em-
bargo, no existe a nivel gubernamental
ningun registro sobre el trabajo que
desempenan, los fondos que reciben, el
manejo e inversién de los mismos, la
orientacion social de su trabajo, su dis-
tribucion de acuerdo a proyectos con-
cretos de desarrollo social como pais,
etc. En muchas ONG'S se evidencia un
trabajo impuisado por motivos
ideoldgicos, principalmente religiosos,
que ha dado como resultado un nivel
significativo de confusion, anarquia y
desconfianza entre los grupos de
poblacion con los cuales trabajan.

Por si solo, el Estado guatemalteco
no puede en los actuales momentos
dirigir y ejecutar las respuestas
traducidas en acciones concretas que
exigen las demandas sociales, sobre
todo de los sectores mas vulnerables de
la poblacion. En este sentido, hay que
reconocer que aun con las limitaciones
anteriormente sehaladas, las ONG’S han
jugado un papel importante en la
generacion y ejecucion de acciones de
desarrollo social en campos como el de
la salud, educacién, vivienda, in-
fraestructura comunal, desarrolio de or-
ganizaciones de base, etc.,
demostrando de alguna manera un

63



grado considerable de eficiencia en la
prestacion de sus servicios.

En este contexto, el Estado debe
coordinar y orientar el esfuerzo de las
ONG'S en pro del desarrolto nacional,
ubicar su trabajo en las areas que son
estratégicas para impulsar el progreso
social de acuerdo al proyecto
econdmico, politico y social del pais, es-
timular su funcionamiento con la con-
cepcién que constituyen un mecanis-
mo de la misma sociedad para impuisar
su propio desarrollo, regularias juridica-
mente, apoyarlas y robustecerlas en su
catidad de interlocutores confiables
para la captacion de la cooperacion
financiera y técnica internacional.

Desrigidizacion
de la estructura institucional

La rigidez de la estructura ins-
titucional es un factor que limita grande-
menite la gestion pablica, at constituirse
en ocasiones en obstaculo para la con-
solidacién del proyecto democratico,
para contribuir al fortalecimiento del Es-
tado es necesario revertir este
fenémeno, es decir realizar modi-
ficaciones estructurales que conviertan
a la Administracion Pdblica en un apar-
to que facilite la respuesta estatal a las
demandas que le plantea el conjunto de
la sociedad, y con eliola iegrtimlzamon
del proyecto politico.

La coordinacion intra e inter-
institucional, considerada como aque-
lia actividad en la cual participan una o
mas instituciones del sector publico en
la consecuciénde objetivos comunes es
la tarea que con mayor frecuencia se ve
afectada, por la rigidez mencionada, la
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cual impide gue tos cambios en las for-
mas organizativas, funcionales y
procesales se den directamente propor-
cionales ala velocidad con que fa socie-
dad presenta diversas demandas. Mas
adelante abordaremos el problema de
la centralizacidn, sin embargo, es im-
portante sefialar aqui, que la desrigi-
dizacién de la estructura institucional
se encuentra estrechamente ligada a
la descentralizacion administrativa.

En este orden de ideas, debe con-
templarse que ia estructura de cabida
a nuevas formas organizativas y meto-
dologias detrabajo, y a distintos niveles
de relacionamiento internoc y externo.

Desburocratizacion
del Aparato Publico

Uno delos problemas centrales que
actualmente afectan la Administracion
Publica guatemalteca es lentitud y poca
eficacia en los procesos productivos de
bienes, servicios y regulaciones que
demanda la sociedad civil (cuellos
de botella, entrabamiento burocratico,
burocratizacion). Para superar tal
problematica e aparato pliblico se debe
desburocratizar, de manera que se sim-
plifiquen vy faciliten tramites y proce-
dimientos en la gestian gubernamental.
En este sentido se deben desburocra-
tizar areas como las siguientes: presu-
puestaria, fiscal, compras, suministros
y licitaciones, etc.

Modernizacion de la estructura
juridico-administrativa

Uno de los problemas que se
presentan con mayor frecuencia en el
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funcionamiento de la Administracion
Publica guatemalteca, es la incongruen-
cia existente entre el marco normativo
que ia regula formalmente (explicitada
en la Constitucion, las leyes organicas,
decretos, reglamentos, manuales, etc) y
la red de relacionamiento que efectiva-
mente funcionan.

Asi, es importante que esa
adecuacion, entre marco institucional y
estructura funcional, se dé a través de
leyes organicas y de procedimientos.
En ese sentido. la primera tarea a
realizar en este apartado es el impulso
de la Ley Organica del Ejecutivo y del
Cédigo de Procedimientos de la Ad-
ministracién Publica.

Fortalecimiento
financiero del Estado

La consolidacidon del sistema
democratico solo puede ilograrse por
medio de un Estado politica y finan-
cieramente fuerte.

En Guatemala, esto representa que
el Estado instrumente una politica fiscal
acorde a la realidad nacional. Significa
la implementacién de medidas ten-
dentes a ampliar y fortaiecer los in-
gresos 'y a recuperar la eficiencia y
eficacia de los gastos estatates.

Una politica tiscal acorde a ia
realidad nacional debe comprender: a)
La gravaciéon progresiva de la
propiedad y €l ingreso (ganancias, ren-
tas, ttilidades, etc); b) desgravacion del
ahorro y fa Inversion; ¢) desgravacion
delos bienes esenciales parala produc-
cion (Insumos productivas) y gravacion
progresiva a las importaciones sun-
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tuarias; d) Desgravacion de las expor-
taciones; e} permanencia de las niveles
imposltivos al consumo.

Los ingresos del Estado

Las fuentes de financiamiento
publico mas importantes son: los im-
puestos, el endeudamiento plblico, las
empresas publicas y los servicios
publicos. '

o Los impuestos

En este rengldn la politica debe
dirigirse a.

a. Lograr unaconciencia impositiva en
los ciudadanos.

b. Simplificacién y descentralizacién
del pago de impuestos

¢. Modernizacion administrativa del
Ministerio de Finanzas Publicas

d. Actualizacidn permanente del
Registro de Contribuyentes

e. Elaboracion de una politica de in-
centivos y estimulos a los agentes
de cobro de impuestos.

f. Profesionalizacién del personal
aduanero.

g. Aumento de muitas y sanciones a
los evasores fiscales

h. Creacion del impuesto sobre activos
de las empresas que no reporte
utilidades. ‘
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e El endeudamiento publico

Se recomienda

a. Creaciéon de un sistema ad-
ministrativo para que regule la con-
tratacion, administracién y
ejecucion del financiamiento exter-
no e interno, asi como su control,
seguimiento y evatuacién.

b. Sistematizar et manejo del finan-
ciamiento externo.

¢. Definicion de un sistema de proyec-
tos que permita atraer y utilizar
racionaimente el financiamiento ex-
terno.

e Los gastos del Estado

El objetivo fundamentai lo cons-
tituye la eficiencia y eficacia del gasto
plblico. Los principios que guiaran el
gasto del Estado seran: racionalidad,
honestidad, austeridad, disciplina fiscal
y prioridad social.

Los destinos del gasto publico son:

- Elfuncionamiento del Estado yla in-
version pdblica.

Gastos de funcionamiento

Se recomienda

- Disminuir su tamano relativo
respecto de la inversion

- Racionaiizarlos estructuralmente
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Gastos de inversion:
Se recomienda:

1. Detinir la politica de inversién
publica

2. Revision de la Ley de Compras y
Contrataciones; y, la Ley Organica
del Presupuesto, Contabilidad y
Tesareria.

3. Promover la inversidn gue tienda a
lograr la soberania alimentaria del
pais.

4. Creacidn de una dependencia que
se encargue de la investigacion,
planeacién y elaboracién de
proyectos parala inversién publica.

Compromiso nacicnal

Para su efectivo funcionamiento el
aparato estatal debetener un claro.com-
promisc nacional. En tal sentido, se
plantea que el funcionamiento global de
la Administracién Publica, debe orien-
tarse hacia el afianzamiento de la
autodeterminacion y la plena soberania
nacional. El aparatc estatal tiene un
papel central en éste plano, a través de
muchas de sus decisiones cotidianas.
El desarrollo de su compromiso
nacionai, requiere entre sus dimen-
siones fundamentales, la formacion de
sus funcionarios, especialmente de sus
cuadros superiores, a partir de marcos
valorativos, no neutros, sino dirigidos
definidamente a la identificacién de los
mismos con la nacién, la democracia y
la autodeterminacian.
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Participacién social
en la Gestion Publica

Para democratizar la adminis-
tracion plblica, deben efectuarse los
mayores esfuerzaos para dar repre-
sentatividad y participacion a los diver-
808 grupos sociales, especialmente a
los sectores mayoritarios de la sociedad
civit para articular efectivamentie sus
demandas. En esta perspectiva, el
Estado debe ser capaz de impuisar la
organizacion y movilizacién de ampiios
sectores de accion productiva y so-
cial que se hallan latentes en la
sociedad. para ello debe contribuir
vigorosamente a la mayor ar-
ticulacion de la sociedad civil y a la
creacion en ella de formas or-
ganizacionales y proyectos basados en
la accion conjunta vy la autogestién
para la resolucidn de los problemas y
demandas soctales. Por otra parte, el
Estado debe llevar a cabo una cons-
tante tarea de concertacidn social a
gran escala, para dar viabilidad alos
programas de cambio econdmico-
social de fondo, lo cual exige nuevaos
mecanismos  y - capacidades de
gestion piblica.

En tal sentido, las acciones que
tiendan a dar mayor seguridad
ciudadana; que fomenten la or-
ganizaciéon de sindicatos, coope-
rativas, organizaciones ne-guber-
namentales, la consolidacién del Sis-
tema Nacional de Consejos de Desa-
rrollo vy, en general que garanticen las
condiciones para facilitar la or-
ganizacién de los distintos sectores
de ia sociedad, cobran primordial
importancia.
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Explicitacion y difusion
de la Politica Publica

Desde el Aparato Gubernamental,
no se han consolidado {os esfuerzos
para explicitar una politica pdblica
inequivoca vy unitaria que consclide los
esfuerzos realizados por los distintos
sectores de la administracion publica.
Seria necesario, nuevamente para citar
un ejemplo, asegurar a {os servidores
publicos, calificados y eficientes, su ina-
movilidad en los puesios que
desempenan (salvo taltas graves), ya
que, en el caso guatemalteco no se
aplica lo relativo a compromisos con-
traidos con organismos inter-
nacionales de financiamiento para
“adelgazar al Estado".

El Estado debe desplegar amplios
estuerzos para explicitar y difundir sus
politicas publicas con el objeto de que
los servidares publicos de los distintos
niveles tengan pleno conocimiento de
las politicas y estrategias globales que
orientan los planes, programas y
proyectos de cardcter institucional; y de
que los distintos grupos sociales
debidamente organizados se cons-
tituyan en elementos cohesionadores y
facilitadores para su ejecucion. Para tal
efecto el Estado guatemalteco debe
contar con un Sistema de informacion
y Comunicacion Social efectivo (Medios
de comunicacién masiva, recursos
humancs y técnicos calificados, sis-
tema de informacion confiable).

Politfcas ptiblicas coherentes

Las politicas publicas como ejes o
lineas orientadoras de las acciones del
67



Estado deben ser coherentes en su con-
junto. En el Estado democratico las
politicas sustantivas (econémico-finan-
ciera, social, educativa y cultural, in-
fraestructura, y servicios) tienen
objetivos precisos y sectores sociales,
beneficlarios o afectados, claramente
identificados. Las politicas de gestion
publica se plantean en térmings dela in-
teraccion entre la sociedad civil y la
politica, especificamente, los sectores
sociales y el aparato de gobierno.

La coherencia entre las politicas
sustantivas y las de gestién publica, se
logra por medio de los mecanismos de
particlpacén de los distintos sectores
sociales en las sucesivas etapas del
proceso de formulacion, implemen-
tacion, ejecucién y evaluaciéon de la
politica plblica. El éxito o fracaso de la
misma depende también de su
correspondencia con las demandas
sociales.

En el Estado democratico, la
garantia de la coherencia de las
politicas publicas se asigna a un or-
ganismo colegiado del mas alto nivel de
decision (Comité de Gerencia Presiden-
cial) y se considera tarea estratégica de
primer orden. La conduccion de este
organismo, por razones cons-
titucionales, le corresponde al
Vicepresidente de la Republica.

Austeridad, Administracién
de la escasez y transparencia
de la Administracion Publica

La efectiva gestion del aparato
plblico, en el marco de la problematica
por la que vive el pais, debe regirse por
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criterios de “administracién de es-
casez', para o cual debe considerar
entre otros, los siguientes aspectos:

a. Revision y afinamiento de los
procesos de seleccién de
prioridades y productividad general
del aparato publico.

b. Estructuracion de un marco preciso
de politicas publicas en areas
basicas de la gestion, para ia
ejecucion de planes, programa y
proyectos, con criterios constantes
de asignacion de recursos.

¢. Regionalizacion, racionalizacion y
dinamizacién en la formulacién,
planificacion, ejecucion y control de
presupuesto publico, especial-
mente en la inversion plblica.

d. Optimizacion y racionalizaciondela
cooperacion técnica y financiera in-
ternacional.

e. Renegociacion y racionalizacién de
fa deuda externa.

Otro aspecto fundamental en
relacion al manefo de la cosa publica se
refiere a su “transparencia’. En este
sentido, los mecanismos internos de
toma de decisiones, las opciones con-
sideradas, la elecclén de cursos de
accion, deben ser de conocimiento
publico. Asimismo, se deben es-
tablecer mecanismos que propicien la
transparencia de la actuacion guber-
namental, la participaciéon continua de
los grupos y fuerzas sociales, a efecto
de lograr una gestion publica
transparente y participativa, excenta de
corrupcion y vicios administrativos.
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Gestion pablica

con control, seguimiento

y evaluacion para el logro
de los objetivos del gobierno

La gestion publica se conduce y
dirige para garantizar los resultados
planificados. El seguimiento, control y
evaluacion se implantan como mecanis-
mos permanentes de gestién piblica.
La supervisdn gerencial se garantiza en
las areas de trabajo.

El sistema de seguimiento, control y
evaluacién de la ejecucién de
programas y proyectos de gobierno in-
volucra a representantes de los sectores
soclales interesados. Los términos y
normas de referencia se establecen
desde la etapa de planificacién
estratégica. El sistema en su conjunto
se descentraliza por regiones o 4reas
geograficas y grupos de programas y
proyectos para garantizar la evaluacén
de informes de avance con proximidad
a los mismos. La integracién de infor-
mes se realiza de manera selectiva para
ser enviados a los niveles altos de
decisién de gobierno.

Desarrollo
de los recursos humanos

Uno de ios aspectos fundamentales
para et efectivo funcionamiento dei
aparato estatal, lo constituye la can-
tidad y calidad de los recursos humancs
con gque cuenta. En este sentido, el Es-
tado debe contar con una amplia
politica de desarrolio de sus recursos
humanos, que tome en consideracion
los siguientes aspectos:
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Formacion y capacitacion
de los servidores piiblicos,
espaeciaimente en el nivel
de conduccién superior

y en el nivel efecutivo medio

El Estado debe procurar formar e
incorporar a la Administracién Pablica
a equipos gerenciales del mas alto nivel,
que garanticen al mismo tiempo, ei
compromiso nacional y sociat y la efi-
ciente y eficaz gestion gubernamental.
La formacion a nivel de posgrado y los
cursos de especializacion en alta geren-
cia, y en los niveles ejecutivos medios
constituye una de las formas mas
adecuadas para el desarrollo de los
recursos humanos.

La Administracién Publica debe
contar con equipos de trabajo alta-
mente especializados en el estudio y
profundizacién de metodologias y
técnicas de negociacién para ia
resofucion de conflictos en diversas
areas de accién de la administracién
publica (actividad productiva,
cooperacion internacional, conflictos
laborales, cuotas de mercado exterior,
deuda externa, etc).

La motivacion
de los servidores piiblicos

Entre otros problemas, la baja
capacidad de gestion del aparato ad-
ministrativo del Estado es una cons-
tante que aparece en el diagnésitco de
ta Administracién Publica guatemal-
teca; para algunos estudiosos dicha cir-
cunstancia radica en problemas
provenientes de una defectuosa or-
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ganizacién, para otros, en situaciones
que se originan fuera del ambito ad-
ministrativo. En uno u otro caso, el
elemento que cobra mayor importancia
es el recurso humana: de poco o nada
servirfan estructuras organizacionales,
manuales de funcionamiento y demas
recursos técnicos, o bien, sistemas
rigidos de control, si el personal notiene
plena identificacién con las tareas que
a distinto nivel le corresponde
desempenar; la efectividad de los
modernos sistemas de trabajo, el uso
apropiado de la tecnologia, el éxito de
leyes, relgamentos y manuales la pron-
ta y oportuna respuesta a las demandas
que sele presentan al Estado, y, et logro
de los objetivos y metas en planes y
programas de gobierno, que sintetizan
un camblo cualitativo en ta_capacidad
de gestion, se encuentra estrechamente
ligado a la profesionalizacion det ser-
vidor pdbtico, que dentro del marco de
una reforma def Estado tiene en el
ambito administrativo como eje la con-
solidacion de la Carrera Administrativa.

Por motivacidn del servidor publico
se entiende el procesc por medio del
cual se pretende:

a. Que los servidores puablicos tomen
conciencia delas trascendencias de
su proceder, sin importar lo senciilo
ocomplejo que parezca la tarea que
desempenan,

b. Que se identifiquen plenamente con
el Estado de Deracho, el proceso de
transicion a la democracia, vy, los
planes y programas de goblerno
para lograr con su participacion un
mayor y mas profundo alcance en
los resultados esperados;
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¢. Quese comprometan a mejorar sus
niveles de eficiencia y eficacia, y, a
mantener una actitud de honestidad
en el desempeino de sus funciones;

d. Que se desarrolie una sélida ca-
rrera administrativa que dignifique
al servidor piiblico, ga- rantizandole
un mejoramiento en su situacién
laboral, econdmica y cuitural, la
cual debe comenzar por la creacion
de un proceso riguroso de
reclutamiento, seleccidn y con-
tratacién de los servidores publicos.

Politica de sueldos y safarios

La administracién pubiica debe
contar con una politica de sueldos y
salarios como elemento promocional y
motivacional, en la busqueda de la
eficiencia y la eficacia. La presencia de
otros agentes empleadores en el medio
hace necesario también el que, por un
lado, se tengan condiciones de com-
petitividad en las remuneraciones y, por
el otro, se evite la evasién de las leyes
sobre el trabajo, que permite en algunos
casos un trato descriminatorio.

Replanteamiento del papel
del estado en fa educacion
(hacia una nueva

politica educativa)

En materia de politica educativa, la
Administracién Publica guatemalteca
debe orientar {definir) un proyecto
educativo de identidad nacional que
recupere la riqueza cultural del pals y
los valores histéricos, adecuando los
contenidos curriculares a la realidad
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concreta. Este proyecto educativo debe
tender a la incorporacién adecuada de
los guatemaltecos a su propia sociedad
y a las formas de produccién y
reproduccion de sus medios de vida.

En este sentido, el papel del Sector
Educacién debe enfatizar en la
homogeneidad organica del contenido
educativo y de su orientacién y no
simplemente en la infraestructura
basica. Esto ultimo ha desvirtuado el
papel del Estado enredandolo en la
maraia cuantitativa y desligandolo del
sentido cualitativo esencial de su rec-
toria en la materia. En esta etapa de
nuestra historia el papel dela educacion
s el de contrlbuir a la unidad nacional,
el de definir ¢ rol histérico del Estado
mismo y el de sentar ias bases defi-
nitivas de la democracia y el desarrollo.

La coherencla de la politica
educativa con la modernizacién del Es-
tado, depende de que la primera ex-
presa con mayor firmeza (formulacion,
implementacion y ejecucion), a éste.

La modernizaciéon del Estado im-
plica para la poittica educativa recobrar
desde la base de las relaciones sociales
(e Individuales), economicas y cul-
turales el ejercicio de la tolerancia. En-
fatizar en la primacia del dialogo vy la
negociacién para el logro de la
demaocracia y de la paz. La accion
educativa debe profundizar en la ar-
ticulacion de los poryectos individuales
con &l proyecto social de la Nacién que
queremos construir. Asi, la ejecucién
de la politica educativa, concebida in-
tegralmente en su forma y contenido,
contempla la creacian, desarrollo y for-
talecimiento dedestrezas, valores y
conductas de ta comunidad educativa
para enfrentar su problematica en una
julio-diciembre/1990

conjuncién de esfuerzos, tanto de la
poblacién como de las instituciones
publicas y privadas.

La ejecucién de la politica con-
templa, en un primer plano, un esfuer-
20 necesario de acercamiento de las
instituciones educativas a su sociedad,
de tal manera gue la realidad social
constituya un elemento generador vy
receptor del aprendizaje. En una
segunda instancia, debe fortalecerse,
por todos los agentes educativos, el
papel de acopio y deposito delos intere-
ses generales e individuales que le co-
rresponden "al Estado, y fa respon-
sabilidad de éste para transformarias en
proyecto educativo de largo aliento, en
el que su vigilancia, control, seguimien-
to y retroalimentacién resultan basicos.

Estos pilares facilitan ef que el lugar
y las condiciones del acto educativo
puedan ser tarea de la sociedad civil, ya
sea como agentes libres individuales
{iniciativa privada) o como
asociaciones o comunidades o
cooperativas formadas por los padres
de familia, o bien, como unidades de
eénsenanza gue compartan su respon-
sabilidad entre e! Estado y la Comu-
nidad o en cualquiera de las
combinaciones que puedan darse entre
si y con el Sector Privado.

En materia de capacitacién y
adiestramiento el Estado debe con-
templar programas de capacitacion y
adiestramiento para los niveles de
gerencia alta y media, técnico ad-
ministrativo y operativo, como parte de
un programa integral de desarrollo de
los recursas humanos del sector
publico. Otro tanto corresponderia a
las empresas del Sector Privado y, otro
mas, especifico, a la accién combinada
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de ambos. Entedo caso, lo mas impor-
tante, es su articulacién en un proyecto
globa que comprenderia no solo el
proyecto nacional cometal sino el delas
distintas institucionas de Educacian Su-
perior que ya existen en nuestro medio.

Modernizacion tecnolégica
de la Administracién Publica

El aparato publice debe fortalecerse
y modernizarse incorporando nuevos
métodos y técnicas administrativas
para agilizar la gestion publica en los
diferentes niveies de toma de
decisiones, ejecucion y evaluacién
de las tareas encomendadas a las
instituciones.

En el Estado democrético la infor-
macidén permite una mejor comu-
nicacion entre la sociedad clvil y el
aparato institucional a {a vez que al in-
terior de éste. La automatizacién de la
informacton. acelera las comu-
nicaciones y io oportuno de sus resul-
tados. La creacidn de sistemas de
informacién automatizada en los distin-
tos sectores del aparato publico con
posibilidad de integrarse a un sistema
de redes garantiza esta necesidad de
fiujos de informacion rapida. La nor-
malizacion y en su caso, la estan-
darizacion de la informacion se torna
imperativa y (til para los propésitos de
registro estadistico.

El contenido y fiujos de informacién
estan orientados al logro de una gestién
agll, eficiente y oportuna, sobre ia base
del apoyo alos distintos niveles detoma
de decisiones. Asi: se viabiliza ia trans-
ferencia del poder de. decision (des-
centralizacion) a los distintos niveles de
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la estructura de organizaciéon del
aparato institucional; se logran mejores
niveles de comunicacion en apoyo al
trabajo personal en las instituciones del
Estado y se alcanzan altos niveles de
coordinacion instrainstitucional e inter-
institucionat que permiten la integracién
de esfuerzos y la anicutacién de las
politicas publicas.

La transparencia de la gestién
publica se alcanza scbre la base de la
fluidez, veracidad y oportunidad de la
informacion que se transmite a ia
sociedad civil, de esta manera se orien-
ta la participacion social y la opinion
publica.

La transparencia de {a gestion
también se da al interior de! aparato
pubtico, entre las distintas instituciones.
La integracion de esfuerzos y recursos
entorno de programas y proyectos con-
cretos se hace posible. El proceso de
seguimiento y control también puede
ser aplicado.

insersién del Estado
guatemalteco en el contexto
internacional.

Guatemala necesita para acom-
pafar la dindmica del mundo actual e
insertarse al conciertc internacional,
desarroftar como Estado una politica in-
ternacional tendente a ampliar y con-
solidar el reducido espacio que posee
en ol exterior, expresar el programa de
desarrollo econémico y politico de ia
nacion, viabillizar el comercio exterior,
conquistar nuevos mercados,
coadyuvar en {a conduccion de las ex-
portaciones, promover la democracia y
la recuperacién de espacios de
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negociacion a nuestros problemas
domésticos y regionales. Para ello
raquiere;

1. Integrarse a proyectos concretos a
nivel centroamericano, participan-
do mas activamente con Honduras
y El Saivador en el Trifinio,
aprovechando para nuestro desa-
rrollo econémico la cooperacion
tinanciera y técnica de la Comu-
nidad Econémica Europea y otros
paises que han manitestado su
deseo de colaborar con ese proyec-
to, el Parlamento Centroamericanc
que de alguna manera puede llegar
a convertirse en el foro idéneo para
la discusion y generacion de
propuestas propias a nuestros
problemas internos que afectan el
area y afianzar esa iniciativa con la
ingtitucionalizacion de las instan-
cias de los Presidentes y Vicepresi-
dentes Centroamericanos que ha
demostrado en su trabajo en el
proceso de paz de Esquipulas, fa
participacién cen-troamericana en
la formulacion de una politica inter-
nacional mas acorde a nuestras
realidades.

2. Promover la formalizacién de
relaciones dipiomaticas, consulares
y comerciales con paises o grupo de
paises agrupados por zonas con-
forme a nuestro interés nacional,
que actualmente constituyen mer-
cados potenciales para la produc-
ctén guatemalteca. Este plan-
teamiento es viable en las actuales
condiciones internacionales, donde
se visualiza un impulso creciente a
la democratizacion de las relaciones
internacionales. En este sentido,
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habria que retomar la experiencia
de los (itimos afios, donde sin tener
relaciones formales, productores
guatemaltecos han negociado
algodén, azucar, cardamoimo, etc.,
con paises asiaticos y europeos. El
resultado podria ser la ampliacién
de metrcados y la obtencién de
precios mas justos a los productos
de exportacion.

Iimpulsar la negociacion en base al
interés nacional de aquellos
problemas que afectan al desarrolio
nacional y que se enmarcan en el
campo internacional. Concreta-
mente, dabe empezarse por
negociar ta deuda externa que en el
momaeanto actual ya absorbe el vein-
ticinco por ciento del presupuesto
en pago a su servicio y amortizacion
de capital. En este sentido, se
propone como parte de la
negociacion, que no se paguen in-
tereses sobre deuda no ejercida
(ampliacion del periodo de gracia
que empiece a contar a partir de ia
disposicion de los fondos), se com-
pre deuda a precios mas bajos en
los mercados internacionales de
capitales, se negocie la baja de
intereses, etc.

Institucionalizar ia captacién y
aprovechamiento de ta cooperacion
financiera y técnica internacional, a
partir del enfoque del programa de
desa-rrolio economico y social del
pais, porque de esta manera si
puede convertirse en mecanismo
impulsor del desarrollo guatemal-
teco y evitar as{, que se convierta en
instrumento para acentuar la de-
pendencia.
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5. Definir ia politica exterior, for-
taleciendo su cardcter neutral,
democratica y multipolar, con-
gruente con el interés y seguridad
nacionales, asi como con el proyec-
to econdmico, politico y social del
pais, lo cual debe reflejarse en la
participacion y cumpiimiento de
Guatemala de los conveniosy
tratados internacionales que en
materia econémica y social dan
forma y sentido ai planteamiento de
un nuevo orden internacional, el
derecho que le asiste al Estado
guatemaiteco de defender y dis-
poner de sus recursos naturales en
su propio beneficio, regular las
transferencias de capital y tec-
nologia, obtener precios justos enla
venta de sus productos y por
supuesto, rechazar la Injerencia de
fos gobierno y empresas del destino
de los guatemaltecos. Un aspecto
importante para fortalecer nuestra
palitica en lo internacional, io cons-
tituye la profesionalizacién del ser-
vicio exterior, a través del impulso
de la carrera diplomatica.

6. Crear un organismo especializado
para las exportaciones, integrado
por los agroexportadores tra-
dicionales, los no tradicionales,
cooperativistas, sindicalistas y re-
presentantes del aparato pablico
(Finanzas;, Economia, Agricultura,
Retaciones Exteriores) que dina-
mice el comercio exterior,
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Jorge D. Calvo Drago*

Reforma del Estado
e Informatica

PRESENTA UN MbDELO PARA DETER‘MINAR LOS ELEMENTOS BASICOS DEL NIVEL DE DESA-
RROLLO DE LA INFORMATICA EN EL SECTOR PUBLICO EN UN PAIS DETERMINADO.

Introduccion

La informatica se ha convertido-en
una herramienta de amplia utilizacién
en el sector-publico.- Sin-embargo; su
utllizacién no-ha sido-ampliamente en-
tendida por._una..gran.mayoria:de
ejecutlvos publlcos y por los goblernos

eficacia en la entrega de servicios a la

poblacion y en el apoyo a la toma de

decisiones.

Es un hecho que las personas in-
volucradas en la formulacién de
politicas nacionales de informatica o en
la planificacion estatal encuentran a
menudo. problemas para analizar el es-

La informatica es una herramienta
flexible que puede apoyar las. politicas
de descentralizacion y descon-
centracion de servicios publicos; o de
centralizacion sifuere el caso. Paraello
es |nd|spensable la formulacion de
politicas nacionales y sectoriales de in-
formatica, que complementadas con
organos centrales que coordinen los es-
fuerzos de estandarizacion, capa-
citacion, formacion de recursos
humanos, investigacion y desarrollo,
cooperacién exterior, legislacién in-
formatica, etc., puedan articular un nivel
coherente y aceptable de eficiencia y

* Consultor del Proyecto ICAP-Naciones
Unidas.
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tado o situacién de la informatica. Esto
dificulta el disefio e implementacion de
estrategias que permitan un uso
adecuado de las tecnologias de infor-
macion. Muchos dirigentes y ejecutivos
publicos estan conscientes de que exis-
te una situacion de "anarquia in-
formatica" en el sector publico pero no
les es facil encontrar métodos para des-
cubrirla y atacarla.

En este articulo se presenta un
modelo que de una manera mas bien
sencilla permite determinar algunos
elementos basicos del nivel de desa-
rrollo -de -la--informatica en el sector
publico-de un pais determinado.

El modelb esta basado en la division
del Estado en grupos y grandes grupos
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funcionales', en fa division sistematica
de la organizacion publica® y la orien-
tacién de las aplicaciones informaticas
y en ciertos aspectos tecnolbgico-or-
ganizativos de dichas aplicaciones de
computacion, tales como procesas en
lote o interactivos. C

El modelo a su vez necesita como
datos de entrada un inventario 0 censo
de los recursos informaticos® det sector
plblico del pais objeto de analisis.

Divisién funcional
del sector publico

Existen, para efectos de este
madelo, 3 grandes grupos funcionales
y 13 grupos funcionales (ver Anexo 1) en
el sector plblico que son:

1. Servicios Generales del Gobierno
(Grupos Funcionales 01-03}, que in-
cluye aguellas actividades del gobier-
no que no pueden ser asociadas con
servicios a personas © empresas.
Este grupo incluye servicios
monetarios y fiscales, politicas de
personal, servicios de compras y
proveedurias, asuntos exteriores, ac-

1. Para mayores detalles acerca de los grandes
grupos, grupos y sub-grupos funcionales, ver
la publicacidén “Classification of functions of
government", Statistical Office, Department of
International Economic and Social Attairs,
United Nations, New York,

2. Ver Miller y Rice "Systems of organization®,
Tayistpck y Carrilio Castro, Alejandro, “Carac-
teristicas del enfogue de sistemas’, Instituto
de Administracién-Pablica de México.

3. El autor ha desarrollado un formulario de en-
cuesta, con el cual se han recopilado los
datos del sector pablico de log paises de
Centroamérica y actualmente esta trabajando
en una base de datos que permita la reac-
tualizacién y la administracion de la encues-
ta en forma automatizada.
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tividades de defensa y orden publico
y segutidad. Estos servicios, que
sonindispensables parala existencia
de un estado organizado, no pueden
incluirse como . servicios a grupos
patticulares de beneficiarios.

2. Servicios Comunitarios y Sociales
(Grupos Funcicnales 04-08), que in-
cluye los servicios proporcionados
directamente a la comunidad, Este
grupo incluye servicios de
educacion, salud, seguridad socilal,
bienestar y proteccion social, vivien-
da, desarrolfo comunitario, sanidad
publica y recreacion y cuitura.

3. Servicios Econdmicos (Grupos Fun-
cionales 09-13), que contiene los gas-
tos gubernamentales asociados con
la regulacion y operacion eficiente de
las empresas o0 negocios. Este grupo-
incluye objetivos tales como el desa-
rrolio economico, desempleo,
promocion del comercio, etc.

Divisién sistémica
de la crganizacion piablica

‘El modelo también utiliza la division
sistémica de la organizacién publica.
Los grandes sistemas o estructuras (ver
figura 1) de que la organizacion publica
esta compuesta, con algunas ligeras
variantes para empresas publicas, ins-
tituciones auténomas y descen-
tralizadas, son: ' '

Sistena de Regulacion,
Normativo o de Direccion

Se encarga de la toma de
decisiones, la formulacién de politicas,
julio-diciembre{1990



programas, metas, proyectos e instruc-
ciones y de los subsistemas formales e
informales de comunicacién y control
internos y externos.

Sistema de mantenimiento

Se encarga del abastecimiento
adecuado, suficiente y oportuno de las
distintas clases de recursos necesarios
para que funcionen efectiva y eficaz-
mente el sistema operativo o de
conversion.

Sistema QOperativo
o de Conversion

Se encarga de ias funciones sustan-
tivas de la organizacion, como o es
traducir insumos en productos finales
para ef medio ambiente (educacién,
salud, vivienda, seguridad, etc).

Aspectos tecnolégico-
organizativos de la informatica

Entre los aspectos tecnolégico-or-
ganizativos mas relevantes de la in-
formatica estan:

Aplicaciones

en microcomputadoras

y/o computadoras pequefas,
medianas y grandes.

Esta distincibn es importante
debido a que los resultados del
procesamiento de informacion y
tramites especialmente en el sector
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publico puede ser critico dependiendo
del tipo de tecnologia usada. Las
necesidades de almacenamiento
masivo de datos, asi como su
recuperacion inmediata en consultas
determina un mejor servicio en ven-
taniflas y tramites plbicos. Esto obvia-
mente sélo puede ser logrado en la
mayoria de casos a través de com-
putadores pequenos, medianos y gran-
des aun cuando las redes de
microcomputadoras estan ganando
aceptacion en este terreno. El modelo,
por el momento, analiza el uso de com-
putadores pequefics, mediano y gran-
des y considera también las
microcomputadoras utilizadas como
terminales (inteligentes).

Aplicaciones en lote o interactivas

Dependiendo de la forma en que se
procesen las transacciones se pueden
deducir una serie de caracteristicas or-
ganizativas de una institucién, Las
aplicaciones que procesan transac-
ciones en lote usualmente implican un
fiujo centratizado de las transacciones
hacia un departamento de proce-
samiento de datos y una diseminacion
lenta de la informacién. En lo que
respecta al servicio al publico, el trabajo
nhumano fuera del centro de
procesamiento de datos estd or-
ganizado esencialmente como una
linea de produccidon, pues cada
empleado opera manejando gran
numero de transacciones, las tareas
estan fragmentadas y estandarizadas.
Los documentos de tramite son llevados
a las ventanillas receptoras o de la
recepcion del correo al inicio de la linea
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de produccion, eventualmente los
documentos emergen al final de la linea,
los empleados publicos.llevan a acabo
pasos sucesivos e incrementales y
dejan sus escritorios solamente para
examinar gabinetes de archivos o lis-
tados de computadora. Siuna consul-
ta es efectuada, es con un empleado de
pobablemente no esta en capacidad de
responderia y rara vez puede darle
seguimiento a la solucién del problema.

Estetipo de aplicaciones implica un
proceso de trabajo donde el es tedioso
y aburrido para el empleado, el fiujo de
informacién y el servicio al pablico es
extremadamente lento y pobre. Esta or-
ganizacion del trabajo, sobre todo con
Jos cada vez mayores volimenes de
transacciones en las instituciones
publicas, puede generar descontento
entre el plblico usuario y deteriorar la
imagen de las instituciones y de la ad-
ministracién publica.

E! proceso interactivo o en linea de
transacciones por lo general implica
descentralizacion y un flujo muy rapido
de informacion ya que cada empleado,
en lo posible, maneja una estacion de
trabajo o terminal, conectada a una
computadora que mantiene y actualiza
constantemente los  registros  de
transacciones y usuarios, cada
empleado ejecuta varias funciones,
manejando todos |os pasos Yy
operaciones para unos pocos usuarios
del servicio, en vez de una operacion
repetitiva para un gran numero de eilos,
las acciones correctivas necesarias
pueden ser llevadas a cabo en forma in-
mediata, los formularios de tramites son
acualizados y las cartas y documentos
son producidos enla misma estacion de
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trabajo que proporciona acceso a los
datos almacenados, los formularios y
correspondencia pueden ser impresos
autométicamente. Adicionalmente este
tipo de proceso hace uso intensivo de
medios masivos de almacenamiento de
datos {especiaimente disco magnético),
terminales de computador {unidades
visuales e impresoras) o computadoras
personales conectadas al computador
central {terminales inteligentes).

El proceso interactivo total no es
siempre posible, hay casos en los
cuales el proceso en totes no puede ser
del todo sustituido, por ejemplo, en los
casos de servicios de agua vy
electricidad, donde la recoleccion de
lecturas de contadores se lleva a cabo
en formularios especiales que son in-
gresados al sistema computarizado en
lote, sin embargo, las consultas pueden
ser efectuadas en forma interactiva, {0
gue hace aplicaciones de tipo mixto,
que de alguna forma pueden mejorar
los servicios al publico, especialmente
en caso de reclamos o en la construc-
cion de modelos para la toma de
decisiones.

Existe otro tipo de aplicaciones que
podrian ser incorporadas al modelo,
como las de apoyo a la toma de
decisiones (DSS). Estas usualmente
wtilizan modelos no estructurados de
analisis y podrian ser identificadas a
traves del uso de redes de informacion
nacionales e internacionales y/o medios
audiovisuales modernos para el
despliegue de graficos y tablas. El uso
de indicadores varios, tales como
econémicos, sociales, de rendimiento,
productividad, etc., esta asociado a
muchos de estos modelos.
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Modelos de analisis

El modelo de andlisis contempla las
aplicaciones administrativas o0 de man-
tenimientc y las aplicaciones sustan-
tivas u operativas®. Las primeras son
tas orientadas a los aspectos financiero-
contables, es decir para el sistema de
mantenimiento de una institucion
publica. Ejemplos de este tipo de
aplicaciones son contabilidad,
presupusstos, planilias, inventarios, ac-
tivas fijos, cuentas corrientes y mas
recientemente se ha incorporado la
automatizacion de oficinas.

Las aplicaciones sustantivas u
operativas, que estan orientadas al sis-
tema operativo y sirven directamente las

4, Existen diversas tipologias de las
aplicaciones informaticas y los sistemas de
informacion. Por ejempro las Naciones
Unidas las clasifican en las que apoyan fun-
ciones de gestiop interna, funciones
reguladoras y especificas, de gestion de ser-
vicios plblicos y la planificacion y for-
mutacion de politicas (ver Naciones Unidas,
"Sistamas Modernos de Gestion e Infor-
macion para la Administracién Publica de los
Paises en Desarrollo"). Esta clasificacion se
asemeja a la usada en este modelo, sin em-
bargo el responsable de! modelo podria
utilizar alguna otra clasificacion.

5. Los datos provienen de la "Encuesta de
Recursos Informaticos del Sector Publico
Costarricense" realizada en el tercer trimestre
de 1989 por el Instituto Centroamericanc de
Administracion Pablica {ICAP), Ministerio de
Cisncia y Tecnologia (MICYT), Ministerio de
Planificacidn y Politica Econdémica
(MIDEPLAN} y el Consejo Nacional de inves-
tigaciones Cientificas y Tecnoldgicas.

6. Los datos agui presentados incluyen solo
aquellas instituciones del sector plblico que
poseen computadoras centrales del rango de
minicomputadoras hacia arriba, asi como
microcomputadoras que son utilizadas como
terminales inteligentes. Las instituciones que
sdlo poseen micros, por |o tanto, estan ex-
cluidas de aste analisis.

7. Aqui se incluyen no sdlo las aplicaciones qus
corren en fos computadores, sino tambian las
que estan siendo desarrolladas (en fase de
anéllsis y disefo, programacion, prueba).

julio-diciembre/1990

operaciones  sustantivas de wuna
Institucion publica en su servicio al
publico usuario. Ejemplos de este tipo
de apiicaciones existen en una variedad
incraible segun las funciones sustan-
tivas de cada institucién. Afgunos
ejemplos serian, tramites de vivienda,
regisiros de pacientes, de estudiantes,
de contribuyentes, de propiedad in-
dustrial, etc.

En el ejemplo yue se da a con-
tinuacion, se presentan algunos datos
del sector pubfico costarricense®. En
los graficos del 1 al 5, al presentar ios
datos de 40 instituciones puhlicas que
utitizan computador pequefo, mediano
y grande'5 se puede observar por un
lado, la distribucion y el nivel de desa-
rrello informatico desigual en los
diferentes grupos funcionales del sector
plblico. Por otro lado se puede clara-
mente observar que los grupos fun-
cionales 01, 09, y 13 (servicios.plibticos
generales, combustible y energia y
Otros servicios econdmicos regpectiva-
mente) son los que poseen mayores
recursos informaticos en lo referente a
recursos humanos, memorka prin-
cipal, unidades de disco y cinta, ter-
minales e impresoras.

En lo referente a aplicaciones’ y de
acuerdo a las definicionss dadas
anteriormente, se puede observar en el
gréfico 6 que la relacién de aplicaciones
de mantenimiento es mayor que las
aplicaciones operativas en los grandes
grupos funcionales 2 y 3 (sarvicios
comunitarios y sociales y servicios
economicos), lo cual podria significar
que muchos de los esfuerzos en la
mecanizacién de datos han sido con-
centrados en aplicaciones contables y
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financieras, mientras que el servicio
a los usuarios todavia es lento e
ineficiente.

Al ahondar en el andlisis, en el
gréfico 7 se puede observar gue la tec-
nologia de las aplicacicnes de man-
tenimiento, especialmente en el gran
grupo funcional 2 (servicios comu-
nitarios y sociales) es en lote. Lo mismo
se ilustra en el grafico 8 para las
aplicaciones operativas o sustantivas.
Esto puede llamar la atencion de los
responsables de la politica nacional y la
planificacion informatica en el sentido
de orientar esfuerzos de tipo
presupuestario, entrenamiento,
cooperacién internacional, etc. para
modernizar dicho grupo funcional y de
esta manera lograr una mejar entrega
de servicios a ia poblacion usuaria de
dichos servicios.

El modelo también permite analizar
los grupos pertenecientes a un gran
grupo funcional. En el grafico 9 se
puede observar que los grupos fun-
cionales 04 y 05 (educacion y salud) son
los menos beneficiados de tas moder-
nas tecnologias de informacion, pues
alun tienen un predominio de
aplicaciones en lote.

Et modelo, tinalmente permite
analizar los sub-grupos de un deter-
minado grupo funcional. En el grafico
10 se puede observar que los sub-
grupos 31, 40 y 50 (universidades,
educacién para-universitaria, capa-
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citacién y administracion de servicios
educativos) poseen mas aplicaciones
en lote que interactivas.

Una comparacion de caracter
histérico proporcionaria un mejor
panorama para e analisis de las tenden-
clas o el estancamiento de algunos
grupos funcionales. Para ello es
necesario una reactualizacion anual o
bianual del inventario de recursos in-
formaticos, lo cual es uno de los
propésitos de la base de datos gue ac-
tualmente se esta implementando para
ta region centroamericana a través de
Proyecto CAWES/007 de PNUC-ICAP.

Una titima advertencia es que este
articulo no tiene la intencion de sugerir
que la sola introduccion de tecnologias
de informacion en la administracion
publica basta para resolver los
problemas de tramites y de entrega de
servicios ala poblacion.

La introducciéon de dichas tec-
nologias debe ser concebida como una
herramienta poderosa y auxitiar y debe
ir a la par de otras medidas de tipo ad-
ministrativo. El impacto or-
ganizacional, los planes de capa-
citacion y sobre todo la actitud hacia el
cambio deben ser cuidadosamente
considerados y evaluados. Finalmente,
esta demostrado, que el uso
adecuado de las tecnologias de infor-
macién permite  mejorar la or-
ganizacion y el servicio de Estado aia
poblacion °
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ANEXO |
GRUPOS FUNCIONALES DEL SECTOR PUBLICO

SERVICIOS PUBLICOS GENERALES
Organos Ejecutivoy Legislativo, Asuntos Financierosy Fiscales, Asuntos Exteriores, In-
vestigacion y Servicios Generales del Estado.

DEFENSA
Defensamilitary civit,

ORDENPUBLICOYSEGURIDAD
Policfay bomberos, cortes legales y administracion y operacion de prisiones.

EDUCACION
Educacion pre-primaria, primaria, secundaria, superior, capaciacidn y servicios sub-
sidiarios deeducacion,

SALUD -

Hospltaies, Clinicas, servicios médicos, dentales y paramédicos, salud publica,
medicamentos, protesis, equipo médico, investigacion aplicada y experimental
relacionada con el sistema de entrega de servicios médicos y de safud.

SEGURIDADSOCIAL Y BIENESTAR
Seguridad Social, Bienestar y Prateccion Social,

VIVIENDA Y DESARROLLO DE LA COMUNIDAD

Vivienday desarroilo comunal, agua potable, sanidad publica y proteccién ambiental,
iluminacion plblica.

RECREACION, CULTURA YRELIGION
Recreacion, cutturay religion.

COMBUSTIBLE YENERGIA
Combustibie, electricidad y otras fuentes de energia.

AGRICULTURA, FORESTACION, PESCAY CAZA
Agricultura, forestacion, pesca, caza, investigacion para laagricultura.

MINERIAY RECURSOS MINERALES, INDUSTRIA Y CONSTRUCCION
Mineria y recursos minerales, (excluye combustibles), industria manufactura y
construceion.

TRANSPORTE Y COMUNICACIONES
Carreteras y caminos, transporte marftimoy fluvial, ferrocarriles, transporte aéreo,
oleoductosy gasoductos, comunicaciones.

OTROS SERVICIOS ECONOMICOS

Distribucion, almacenamientoy bodegaje, hotelesy restaurantes, turismo, proyectosin-
tegrales de desarrolio, aspectos generales de comercio y economia, trabajo.

Cada grupoasu vez, puede dividirse en sub-grupos para analisis mas detallados.
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GRAFICO No.1
COSTA RICA. DISTRIBUCION DE PERSONAL TECNICO
Y ADMINISTRATIVO EN UNIDADES INFORMATICAS DEL SECTOR
PUBLICO POR GRUPO FUNCIONAL. 1989
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Personal Técnico Grupo Funcional Personal Administrativo

Fuente: Elaboracion del autor con base en datos de la encuesta “Inventario de Recursos Informaticos
del Sector Publico Costarricense”, realizada pos PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
1989.

01- Servicios Publicos Genetales
03- Orden Publico y Seguridad
04-Educacion

05- Salud

06- Seguridad Social y Bienestar
07- Vivienda y Desarrolto de ia Comunidad
09-Combustible y Energfa

10- Agricultura, Gazay Pesca

11- Mineriay Recurscs Minerales
12-Transportey comunicaciones
13- Otros servicios econémicos
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GRAFICO No.2
COSTA RICA. DISTRIBUCION DE MEMORIA PRINCIPAL EN
MEGABYTES EN UNIDADES INFORMATICAS DEL SECTOR PUBLICO
POR GRUPO FUNCIONAL 1989
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Fuente: Elaboracién del autor con base en datos de ja encuesta "inventario de Recursosinformaticos
del Sector Plbiico Costarricense”, realizada por PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
1989. . . -

01- Servicios Plblicos Generales

03- Orden Publico y Seguridad

04- Educacion

05-Salud

06- Seguridad Social y Bienestas :
07- Vivienday Desarrolio de la Gomunidad
09- Combustible y Energia

10- Agricultura, Cazay Pesca

11- Mineriay Recursos Minerales

12- Transporte y comunicaciones

13- Otros selvicios econdmicos
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GRAFICO No.3:
COSTA RICA. DISTRIBUCION DE UNIDADES DE DISCO
Y CINTA EN UNIDADES INFORMATICAS DEi. SECTOR
PUBLICO POR GRUPO FUNCIONAL 1989
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Unidades de Disco Grupo Funcional Unidades de Cinta
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Fuente: Elaboracidn del auter con base en datos de la encuesta "Inventario de Recursosinformaéticos
del Sector Piblico Gostarricense”, realizada por PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
1989.

01-Servicios Pdblicos Generales
03- Orden Publicoy Seguridad
04- Educacién

05- Salud

06- Seguridad Social y Bienestar
07- Vivienda y Desarrollo de la Comunidad
09-Combustible y Energia

10- Agricultura, Caza y Pesca
11-Mineria y Recursos Minerales
12-Transporte y comunicaciones
13- Otros servicios econémicos
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GRAFICO No.4
COSTA RICA. DISTRIBUCION DE TERMINALES
(TONTAS E INTELIGENTES) EN UNIDADES INFORMATICAS
DEL SECTOR PUBLICO POR GRUPO FUNCIONAL 1989
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Fuente: Elaboracién del autor con base en datos de la encuesta "Inventario de Recursos Informaticos
del Sector Pablico Costarricense”, realizada por PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
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9689,

01-Servicios Publicos Generales
03- Orden Publico y Seguridad
04- Educacion

05- Salud

06- Seguridad Social y Bienestar
07-Vivienda y Desarrollo de la Comunidad
09- Combustibley Energla

10- Agricuftura, Cazay Pesca

11- Mineriay Recursos Minerales
12-Transportey comunicaciones
13- Otros servicios economicos
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GRAFICO No.5
COSTA RICA. DISTRIBUCION DE IMPRESORAS
(DE SISTEMA Y TERMINALES) EN UNIDADES INFORMATICAS
DEL SECTOR PUBLICO POR GRUPO . FUNCIONAL 1989
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Fuente: Elaboracion del autor con base en datos de la encuasta "Inventaric de Recursos Informaticos
del Sector Piblico Costarricense®, realizada por PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT:
1989.

01- Servicios Publicos Generales
03- Orden Pablico y Seguridad
04-Educacién

05- Salud

06- Seguridad Social y Bienestar
07- Vivienday Desarrollo de la Comunidad
08- Combustibley Energia

10- Agricultura, Cazay Pesca

11- Mineria y Recursos Minerales
12-Transponey comunicaciones
13- Otros servicios acondmicos
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GRAFICO No.6
COSTA RICA. DISTRIBUCION DE APLICACIONES DE MANTENIMIENTO
Y OPERATIVAS EN EL SECTOR PUBLICO POR GRAN
GRUPO FUNCIONAL 1989
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Fuente: Elabaracidn del autor con base en datos de la encuesta "Inventario de Recursos Informaticos
-del Sector Piblico Costarricense”, realizada por PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
1989

1- Servicios Generales de Gobisrno (Grupos 01-03)
2. Servicios Comunitarios y Sociales (Grupos 04-08)
3-Servicios Economicos (Grupos 09-13)

01- Servicios Publicos Generales
03- Orden Publicoy Seguridad
04- Educacion

05- Salud

06- Seguridad Social y Bienestar
07- Vivienday Desarrolio de la Comunidad
09- Combustible y Energla

10- Agricultura, Cazay Pesca

11- Mineria y Recursos Minerales
12-Transporte y comunicaciones
13- Otros servicios egondmicos
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' GRAFICO No.7
COSTA RICA. TECNOLOGIA DE LAS APLICACIONES
DE MANTENIMIENTO EN EL SECTOR PUBLICO
POR GRAN GRUPO FUNCIONAL 1989
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Fuente: Elaboracion del autor con base en datos de la encuesta "lnventario de Recursos Informaticos
de} Sector Piblico Costarricense”, realizada por PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
1989,

1- Servicios Generales de Gobierno {Grupos 01-03)
2- Sarvicios Comunitarios y Scciales (Grupos 04-08)
3- Servicios Econdmicos (Grupos 09-13)

01-Servicios Publicos Generales
03- Orden Publico y Seguridad
04- Educacion

05- Salud

06- Seguridad Soctal y Bienestar .
07- Seguridad Social y Bienestar
07- Vivienda y Desariolio de la Comunidad
09- Combustibley Energia

10- Agricultura, Caza y Pesca

11- Minesiay Recursos Minerales
12- Transportey comunicaciones
13- Otros servicios econdmicos
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GRAFICO No.8
COSTA RICA. TECNCLOGIA DE LAS APLICACIONES OPERATIVAS
EN EL SECTOR PUBLICO POR GRAN GRUPC FUNCIONAL 1939

60

o1 //

q01}

304

204

awao=—30g0

104

Gran Grupo Funcional

Apiicaciones Operativas Batch § Aplicaciones Operativas Interactivas @

Fuente: Elaboracion del autor con base en datos de la encuesta "Inventario de Recursos informaticos
del Sector Piblico Costarricense”, realizada por PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
1989.

1- Servicios Generales de Gobierno (Grupos 01-03}
2- Servicios Comunitarios y Sociales {Grupos 04-08)
3-Servicios Econdmicos (Grupos 09-13)

01-Servicios Pablicos Generales
03- Orden Publicoy Seguridad
04 Educacion

05- Salud

06- Seguridad Social y Bienestar
07-Vivienday-Desarrollo de la Comunidad
03-Combustibley Energia

10- Agricultura, Cazay Pesca

11- Minerfay Recursos Minerales
12- Transpontey comunicaciones
13- Otros servicios econémicos
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GRAFICO No.9
COSTA RICA. TECNOLOGIA DE LAS APLICACIONES OPERATIVAS
DEL GRAN GRUPO 2 EN EL SECTOR PUBLICO POR GRUPO FUNCIONAL
1989
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Grupo Funcional
8 Apl. Operativas Batch 1A Apl. Operativas Interactivas

Fuente: Elaboracion del autor con base en datos de la encuesta *Inventario de Recursos Informaticos
del Sector Pablico Costarricense", realizada por PNUD-IGAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
1989.

04- Educacion

05-Salud

06- Seguridad Socialy Bienestar

03- Vivienda y Desarrollo de la Comunidad
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GRAFICO No.10 :
COSTA RICA. TECNOLOGIA DE LAS APLICACIONES OPERATIVAS
DEL GRUPO FUNCIONAL 04 EN EL SECTOR PUBLICO
POR SUB-GRUPO FUNCIONAL 1989
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Fuente: Elaboracion del autor con base en datos de ia encuesta "inventario de Recursos Informaticos
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del Sector Pablico Costarticense", realizada por PNUD-ICAP, MIDEPLAN, MICYT y CONICIT;
1989.

31-Universidades
32-Educackon Para-Universitaria

40-Capacitacion
50- Administracién de la Educacion
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Macropoliticas de Ajuste

Juan Manuel Villasuso

y Recursos Humanos
en el Sector Piablico*

ANALIZA EL AJUSTE MACROECONOMICO, LA REFORMA DEL ESTADO Y LOS RECURSOS
HUMANOS EN EL SECTOR PUBLICO DENTRO DEL MARCO DE PROFUNDOS Y RAPIDOS CAM-
BIOS TECNOLOGICOS Y POLITICAS QUE SE ESTAN OPERANDO EN NUESTROS PAISES.

Transformaciones
del entorno mundial

Vivimos un momento historico de
grandes, profundos y rapidos cambios
en el entorno mundial. Cambios que in-
cluyenlos procesos que en el Uitimo aho
se han observado en Europa del Este,
donde los pueblos se han rebelado no
s6lo contra un sistema politico
totalitario, sino también contra un Es-
tado ineficiente e incapaz de satisfacer
las necesidades basicas de Ias grandes
mayorias de ciudadanos.

Esos procesos de cambio han ido
modificando un escenario que
prevalecié por décadas, y esta con-

* E documento s unatranscripcion
" "delaponencia presentada on ol Seminario
sobre Ajuste Estructural H ‘Recursos
Humanos en el Sector Piblico, que se
celebré los dias 31 de octubre y 1 de
noviembre de1990 enlaciudad de Panama.
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figurando un nuevo orden politico inter-
nacional. La bipolaridad que se presen-
taba entre los paises comunistas y los
paises capitalistas, entre la Union
Soviética y los Estados Unidos, entre el
Este y el Oeste, ha ido desapareciendo.
Con toda seguridad, en pocos afios
tendremos un mosaico planetario muy
diferente al que se vivi6 durante la Gue-
rra Fria. Es dificil predecir hacia donde
nos conduciran estas transformaciones
mundiales, pero si es posible prever que
los cambios en las relaciones de poder
provocaran alteraciones importantes en
las relaciones econémicas y comer-
ciales entre los paises.

Pero no sélo se observan
reacomodos en el ambito politico mun-
dial.  De igual manera se estan presen-
tando nuevos panoramas en la esfera
econoémica. Los bloques econdmicos
se estan consolidando y se vislumbra la
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aparicién de otros nuevos. Posible-
mente el ejemplo mas claro y mas evi-
dente es el de Europa, el de la Europa
comunitaria. A menos de dos afios, en
1892, la Comunidad Econdmica
Europea estrechara aun mas sus lazos
integracionistas, establecera una
unidad monetaria Gnica y las fronteras
practicamente desapareceran. Al
mismo tiempo, los Estados Unidos han
iniciado un proceso de union aduanera
con Canada y México, a'la vez que le
plantean a las naciones hispano-
americanas, a través de la "Iniciativa
para las Américas" del presidente Bush,
el establecimiento de una zona de libre
comercio. Por su parte, los paises
aslaticos, los famosos "dragones orien-
tales",.articulan sus economias y
Taiwan, Japon, Korea del Sur y Hong
Kong van poco a poco conformando
una unidad econdémica.

Adicional a lo anterior, y como parte
de las grandes transformaciones que
astan ocurriendo en la actualidad, es
necesario resaltar la revolucion que esta
viviéndose en el campo cientifico y tec-
nolégico. La forma rapida. incluso
precipltada, en que se estan dando las
innovaciones y avances en campos
como la robdtica, la telematica, la in-
formatica y la ingenieria genética,
causan perplejidad en muchos pero
constituyen realidades palpables en
varias partes del mundo.

Y esos cambios tecnolégicos, que a
veces nos parecen cosa de novelas y
de peliculas de ciencia ficcion, estan
transformando de manera irreversible
las relaciones econdmicas y comer-
ciales en el mundo, ya que estan
modificando las estructuras de costos
de produccion..
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Cada vez mas, los sectores
tradicionales, sobre todo la agricultura
y la industria, se ven superadas por
nuevas formas en el sector terciario.

‘Los bienes y los servicios tecnolégicos

son los que cada dia tienen mayor
relevancia y mayor importancia en el
contexto internacional.

Es dentro de este marco de profun-
dos y rapidos cambios que se debe
analizar ¢l ajuste macroeconomico, la
reforma del Estado y los recursos
humanos en el sector plblico de
nuestros paises. Es dentro de esta
perspectiva, no sdlo internacional, sino
también de futuro, que tenemos que
visualizar la etapa que estamos vivien-
do, y la cual, sin duda alguna,
constituye una etapa de transicion a
partir de la cual se deben definir los
derroteros que queremos seguir a fin de
obtener un espacio en ese mundo del
mafiana que aidn no se perfila con sufi-
clente claridad.

Una etapa de transicién

Planteadas las cosas en estos
términos, parece indispensable hacer
un intento por comprender, con la
mayor claridad y detalie posible, esta
etapa de transicion que estamos vivien-
do; y para ello, nada mas prudente que
examinar la realidad imperante, las
posibilidades que se vislumbran y las
limitaciones y peligros que tendremos
que enfrentar. _

Por una parte, resulta evidente que
la incorporacion de los paises de
Europa de! Este a la economia occiden-
tal tiene-implicaciones importantes para
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los paises de nuestra region. Esto es asi
porque las naciones del este europeo
van a demandar apoyo de los paises in-
dustrializados. En realidad ya se esta
viendo que gran parte de la ayuda finan-
ciera y de la ayuda técnica de los Es-
tados Unidos, de Europa Occidental y
de Japén se esta orientando hacia esas
naciones. Eso significa que la asisten-
cia hacia nuestros paises, en los
proximos anos, va a reducirse sustan-
cialmente. Esta es una realidad que
tenemos que tomar en cuenta para
poder perfilar, de manera realista, ‘la
etapa de transicidn que actualmente
vivimos.

Al mismo tiempo, la inversién ex-
tranjera, que constituye un elemento
clave para casi todos los paises
tatinoamericanos, y en la cual se tiene
puesta la cofianza para impulsar el
desarrollo en los proximos afos y su-
perar la crisis de ia década de los
ochenta, también se esta orientando
con mayor intensidad hacia Europa del
Este, e incluso hacia la Unién Soviética.
A manera ilustrativa observamos como
MacDonalds, Kentucky Fried Chicken y
Pizza Hut han abierto establecimientos
comerciales en Moscu.

Sin duda alguna estas naciones de
Europa del Este, que comienzan a in-
corporarse al mundo caplhalista,
constituyen importantes mercados con-
sumidores. Ademas, tienen mano de
obra barata, en ocasiones més barata
que la de muchos de los paises del Ter-
cor Mundo.

-Delo dicho se puede concluir que la
reorientacion de la asistencia técnica y
de la inversién conlieva que los paises
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latinoamericanos van a disponer de
menores recursos externos para finan-
clar su desarrollo. $i a eso le afiadimos
una variable que desafortunadamente
no pareciera que cambiara de manera
sustancial en los prdximos afios, cual 25
la deuda externa, que representa una
enorme carga para tas fragiles
economias de la region, realmente el
panorama que se visualiza encierra
serias -limitaciones y grandes restric-
ciones para el crecimiento econdmico y
el mejoramiento social de los paises.

Por otra parte, la constitucion de los
bloques econdmicos conlleva tanto
aspectos positivos como negativos para
nuestros paises. La posibilidad de
entrar comercialmente en los blogues
constituidos, si bien ofrece grandes
oportunidades, puesto que representan
mercados de enorme amplitud y con
gran capacidad economica, también
tiene la limitante de las barreras aran-
celarias y no arancelarias que confor-
man una proteccion comercial que
impide la entrada de muchos de los
bienes producidos por los paises
latinoamericanos en general y
centroamericanos en particular. Esas
restricciones comerciales, en el caso de
la Comunidad Econdmica Europea, son
claras cuando se trata de productos
agricolas. También son claras en el
caso de los Estados Unidos cuando se
refiere a productos textiles.

Desde luego, ya que se ésta hacien-
do referencia a los blogues econémicos
y a las posibilidades que nos pueden
ofrecer ol futuro, pareciera oportuno
considerar un tema que ha recobrado
Importancia en los Gltimos meses. Se
trata de la conveniencia de que los
paises centroamericanos revivan el

97



proceso integracionista. Eso nos daria
la oportunidad de panrticipar, ya no
como pequefias unidades econdmicas
en el entorno mundial, sino formando
parte de un contexto mas amplio.

El Mercado Comun Centro-
americano, el cual podria expandirse
para incluir a Panama, Belize y
Republica Dominicana, puede ofrecer
oportunidades interesantes, las cuales
no sélo se enuncian en la dimensién de
la unidn aduanera de los afos sesenta
y setenta, sino de nuevas posibilidades
en términos de proyectos de in-
tegracion. Algunos de esos proyectos
tendrian el proposito de fortalecer la in-
fraestructura fisica, sobre todo aquella
orientada a la exportacion, otros serian
esfuerzos concretos de exportacion
para incorporar un mayor valor
agregado a las producciones nacio-
nales; otros incluirian fa armonizacién
de politicas y a la negociacién conjunta
frente a organismos comerciales y
financieros internacionales como el
GATT, el Fondo Monetario Interna-
cional y el Banco Mundial.

Las restricciones estructurales

Pero no sdlo resulta indispensable
analizar el periodo de transicién en el
que nos encontramos inmersos, sino
también revisar nuestra evoluclon re-
ciente y las restricciones que imponen
los compromisos internacionales.

Hay que recordar que en los paises
centroamericanos se siguid, desde la
década de los afios sesenta, un Modelo
de Sustitucion de importaciones (MS)
configurado -dentro de un esquema in-
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tegracionista, con un elevado arancel
externo comun, que propiciaba el
desarrollo industrial. Era el sector in-
dustrial, por disefic previo, el motor del
desarrollo, para lo cual recibié una
variada gama de incentivos. El resul-
tado fue que, poco a poco, la industria
comenzé a desemperfiar un papel mas
importante en la economia de la region,
asi como a tener una mayor par-
ticipacion relativa en la generacion del
producto interno bruto.

Ahora bien, el Modelo de Sus-
titucién de Importaciones requeria,
para poder evolucionar y consolidarse,
que el Estado desempenara un papel
muy activo. Es decir, para poder
promover la industria se requeria que el
Estado creara la infraestructura
necesaria, no sélo de caracter fisico,
sino también infraestructura para la for-
macion de capital humano que sirviera
de apoyo al desarrollo industrial.

De esta forma, el Estado inicié un
proceso de crecimiento asumiendo fun-
ciones y actividades tendentes a for-
talecer y sustentar la expansion del
sector industrial. Asi, el Estado tuvo
una primera etapa, que podriamos
denominar "desarrollista’, durante la
cual construyd carreteras, obras de
electrificacion, caminos y puertos.
Tambien edificod hospitaies para
mejorar la salud, construyé escuelas
para elevar los niveles educativos, e in-
cursiond en programas de nutricion con
el proposito de ir formando los recursos
humanos que el desarrollo nacional
demandaba.

Algunos anos mas tarde, el Estado
vivib una nueva etapa de expansion,
caracterizada por el deseo de "reducir
la brecha social". Este periodo "pater-
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nalista", al igua! que el desarrollista
anterior, se caracterizo por la creacion
de instituciones publicas responsables
de solucionar problemas concretos a
los que se enfrentaba la sociedad en ese
momento determinado.

Un Ultimo periodo de crecimiento
institucional ocurrid bajo la concepcion
del Estado empresario, promotor de
grandes proyectos productivos de
interés nacional que no podian, en
razon de su tamano, ser asumidos por
el sector privado. -

Después de casi tres décadas de
relativo éxitoen cuanto a crecimiento de
la produccion y mejoramiento de los
niveles de vida, el Modelo de Sustitucion
de Importaciones, que contenia
implicitamente un alto grado de de-
pendencia en cuanto a importacion de
bienes de capital, materias primas e in-
sumos para la industria, fue gensrando
déficits estructurales en ia balanza
comercial. El modelo contenia,
intrinsecamente, un sesgo antiexpor-

tador que no permitia generar las.

divisas suficientes para atender las im-
portaciones de materias primas. Por su
parte, el Estadofue incapaz de hacer las
retormas tributarias necesarias para
financiar su proplo crecimiento, por lo
que fue acumulando importantes
deficit fiscales, que. fueron cubienos
tanto con endeudamiento interno como
externo.

El periodo de crisis

Esta situacién, que se vino gestan-
do desde la década de los afios sesen-
ta, llegd a su climax a principios de los
ochenta con la crisis de la deuda extet-
julio-diciembre/1980

na. En ese momento se produjeron
fendmenos internacionales que impac-
taron de manera decisiva nuestra
economia: el segundo shock del
petrdleo en ef afio 1979, el aumento de
las tasas de interés en los mercados in-
ternacionales en los afos 1980 y 1981,
y Ia recesion de los paises industriales
tarmbién en los anos 1980-82,

Si conjugamos estos dos tend-
menos, el deterioro del Modelo de Sus-
titucién de Importaciones y los
negativos acontecimientos del entorno
mundial de principios de la década de
los ochenta, es posible visualizar una
situacion de crisis que no encuentra an-
tecedente proximo y que lleva a los
paises a acelerar su endeudamiento ex-
terno con el fin de evitar la inevitable dis-
minucion en los niveles de vida. Los
crecientes moritos de endeudamiento,
sin embargo, no se pudieron mantener
por muchotiempo y ya en los anos 1982
y 1983 en la mayoria de los paises
latinoamericanos se desencadend la
crisis de la deuda externa.

A partir de ese momento los paises
de la region se vieron obligados, para
poder sobrevivir ante una deuda cuyo
servicio sobrepasaba, sin duda alguna,
sUs posibilidades reales, a iniciar
procesos de negociacion con la banca
internacional privada, que era la prin-
cipal acreedora de esa deuda externa.
No obstante, para poder llevar a cabo
50§ Procesos constantes de rene-
gociacidn con la banca internacional,
los paises se vieron obligados a obtener
"cantas de buena conducta’ que se
obtenian conlatirma de compromisos y
acuerdos con el Fondo Monetario Inter-
nacional.
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En otras palabras, para poder llevar
a cabo los procesos de renegociacion
de la deuda externa, los paises se vieron
en la necesidad de negociar primero
convenios de stand by o de facllidad
ampliada con el Fondo Monetario Inter-
nacional. Asuvez, los convenios conel
FMi normalmente han llevado apa-
rejados la negoclacion de Programas
de Ajuste Estructural con el Banco Mun-

dial. Adicionalmente, y en particular en

el caso centroamericano, aparece en
escena un tercer actor, cual es la Agen-
cia Internacional para def Desarrollo de
los Estados Unidos (usaiD), con la cual
es tambign necesario establecer acuer-
dos antes de poder renegociar la deuda
externa. '

Vemos asi que, poco a poco, se fue
configurando un panorama en &l cual ia
crisis de la deuda externa y la necesidad
de reprogramar los pagos llevo a los
gobiernos a procesos continuos de
negociacion con tres organismos finan-
cieros: el Fondo Monetario Inter-
nacionat, el Banco Mundial y la uSAID. Y
esas tres entidades han estado presen-
tes on la definicién de la politica
econémica de nuestros paises durante
toda la década de los afos ochenta.

Las negociaciones
con los organismos
internacionaies

Ahora bien, éen qué consisten estas
negociaciones a las que hemos hecho
referencia? équé es lo que se negocia
con el Fondo Monetaria, con el Banco
Mundial y con la usaD? Para dar
respuesta a estas preguntas conviene
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recordar el origen, los cbjetivos y las
funciones que cumple cada una de
ostas organizaciones internacionales.

El Fondo Monetario Internacional es
un organismo constituido con base en
los acuerdos de Bretton-Woods, al con-
cluir la Segunda Guerra Mundial. Tiene
como objetivo fundamental el mantener
los equilibrios financieros inter-
nacionales y propiciar que los paises
cumplan sus compromisos c¢on las
otras naciones.

El Fondo se establecid, justamente,
para darle apoyo a las economias que
por razones de caracter coyuntural se
veian imposibilitadas de atender, en un
determinado momento, sus com-
promisos externos. En otras palabras,
el Fondo Monetario Internacional se
constituyé para ayudar a los palses que
enfrentan problemas momentaneos de
balanza de pagos. Asi, el Fondo surge
como un instrumento, como un
mecanismo Institucional, al cual los
paises miembros pueden recurrir para
obtener respaldo econdémico de corto
plazo con el cual solucionar una
situacion de emergencia. De esaforma,
y con ese respaldo, el FMiI garantiza que
el sistema financiero internacional no se
verfa afectado por los desajustes
individuales.

Obviamente, el Fondo Monetario [n-
ternacional, antes de prestar sus recur-
$0s, examina las causas por las cuales
los paises que solicitan su intervencion
enfrentan problemas financieros. Nor-
malmente esto se ha debido a
fenémenos naturaies: terremotos,
sequias o algin desastre de la
naturaieza, o porque el pais enfrent6
condiciones adversas en los mercados
internacionales, o porque manejo las
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finanzas de una manera inapropiada.
Consecuentemente, con base en su
filosofia y con una forma de privilegiar
los equilibrios macroecnémicos, el FmI
le pide a las autoridades econémicas
que haganlos ajustes del caso (general-
mente reduccion de la demanda
agregada y modificiones en las tasas de
cambio) a fin de que en el corto plazo
puedan estar de nuevo en capacidad de
atender sus compromisos externos.

Este es, en resumen, el crigen y la
razon de ser del Fondo Monetario Inter-
nacional: coadyuvar con recursos espe-
ciales en la solucién de problemas
coyunturales que le impiden alos paises
atender sus compromisos financleros
Internacionales.

Et Banco Mundial, pariente cercano
del Fondo Monetario surge también
recién concluida la Segunda Guerra
Mundial, periodo en el que habia una
gran preocupacion por los problemas
del subdesarrollo. En los afos de la
posguerra y durante la década de los
cincuenta florecieron muchas de las
teorfas del desarrollo. Era la época en
que se constituyeron la CEPAL y la
UNTACD, y aparecieron escritores como
Sir Arthur Louls y Albert Hirschman,
entre otros, que 'se preocuparon por la
tematica del desarrollo. Eran los anos
en que se discutia scbre el “circulo
vicioso del subdesarrolio" vy la
obligacién de los paises ricos de
ayudar, por medio de la asistencia
financiera y técnica, a los paises mas
pobres. Dado que la principal de-
ficiencia de los paises pobres era la for-
macion de capitat entonces, se decia, ia
transferencia de ahorro de los paises
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ricos a los paises pobres podria romper
ese circulo de! subdesarrollo.

Es en este contexto filosdfico ya la
sombra del Plan Marshall para ia
reconstruccion europea que se crea el
Banco Mundial con dos propdsitos
especfificos: ayudar a los paises euro-
peos en su reconstruccion y cooperar
con os paises subdesarrollados a ini-
ciar el proceso de desarrollo.

Pero écual es la filosofia gue susten-
la la creacion del Banco Mundiai?
¢Cudles son los lineamientos tedricos
que orientan su accionar? Conceptual-
mente se considera gue el desarrollo
solo puede lograrse a través del comer-
cio. Dentro de esta Optica se considera
gue la mejor forma de estimular y
fomentar el comercio internacional es
eliminando las restricciones que
puedan afectar este comercio; en otras
palabras, eliminando las barreras de
caréacter arancelario y no arancelario,
que puedan afectar o limitar el comer-
cio internacional. Desde luego, el
Banco Mundial no olvida los aspectos
relacionados conla pobreza, conla dis-
tribucion del ingreso, y con el
mejoramiento del nivel de vida de las
personas, pero considera que el
crecimiento econémico, estimulado por
fa via del comercio, es el mecanismo
mas adecuado para reducir la miseria y
alcanzar més elevados estados de
progreso.

Como fercer actor en @ escenario
de nuestra reaiidad se ha mencionado
ala usalD. La USAID no es un organismo
internacionai, es una institucion del
gobierno de los Estados Unidos y, por
lo tanto, su filosofia y sus planteamien-
tos cortesponden a las filosofias y a ios
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planteamientos prevalecientes en las
esferas gubernamentales de Washing-
ton en un momento dado. Asi, se puede
recordar el apoyo que UsAID le di6 al
movimiento cooperativo, a los
programas de desarrolio comunal y a la
construccion de vivienda a través del es-
fuerzo comunitario en los afios sesenta.
Ese era el tipo de programa hacia los
cuales se canalizaban los recursos de
USAID én una época en que s promovia
la "Alianza para el Progreso" y se impui-
sabha ol establecimiento de or-
ganizaciones saciales de hase.

La usAID de hoy dia, al igual que la
del pasado, responde a los plan-
teamientos conceptuales, del gobierno
de los Estados Unidos. Y en estos
momentos esos planteamientos se
basan en la liberalizaciéon de la
economia y en un mayor papel para el
sector privado en la cotidianidad
econdmica.

Los planteamientos de USAID, sus-
tentados en la ortodoxia liberal y
monetarista propone que deben ser las
fuerzas de mercado las que orienten el
desarrollo y hagan crecer la produc-
cién. Por medio del libre juego de la
oferta y la demanda se lograra una
mejor asignacién de los recursos.

Entérminos globales, se sefiala que
si los paises pobres deben su pobreza,
en gran medida, a la carencia de recur-
s0s, entonces, con mayor razén esos
recursos deben utilizarse de la manera
maés eficiente. Desde luego, se insiste,
la forma mas eficiente de asignar los
recursos es a través del funcionamiento
delos mercados. Consecuentemente la
usaic estimula todos aquellos
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programas tendentes.a darle un rol mas
activo y mas dinamico al sector privado
y a todas aquellas ideas que busquen la
reduccién del papel del Estado.

Estos son, a grandes rasgos, los
tres organismos internacionales con los
que hemos vivido, durante varios afos,
procesos constantes de negociacién
para poder después ir donde los ban-
cos comaerciales y plantearles la
reprogramacion de nuestra deuda
externa.

El nuevoe modelo de desarrolio

Dentro de estos procesos, desde
luego, la capacidad de los paises para
negociar es relativamente limitada y
restringida. De tal suerte que durante
estos afos se ha ido perfilando un
nuevo modelo de desarrollo. Un nuevo
modelo, basado en ja apertura hacla el
exterior, el Modelo de Promocion de Ex-
portaciones {MPE), en el cual el rasgo
mas importante es el estimulo a la
produccion para ia venta en tos mer-
cados internacicnales.

Con este fin se han disefiado una
serie de politicas con el proposito de
que sean los sectores exportadores no
tradicionales los que asuman el papel
dindmico en la economia. A este
respecto, se conceden incentivos de
caréacter tiscal a las exportaciones no
tradicionales y se comienza a reducir la
proteccion arancelaria, con el fin de in-
crementarla competitividad, sobre todo
en el sector industrial.

Se dice que al reducir fa proteccidn
eso traera aparejado que las industrias
se hagan mas competitivas, puesto que
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al disminuir los aranceles vendran
nuevos productos importados con los
cuales las industrias nacionales tendran
que competir. Las que sean eficlentes,
o las que logren reconvertirse,
sobreviviran. Las que no logren hacer
esa reconvercion, desapareceran. Las
que sean mas eficientes no slo podran
competiren el mercado interno sino que
tendrdn la capacidad, de salir a los mer-
cados mundiales para generar divisas.

Simultaneamente, se estan hacien-
do una serie de ajustes, promovidos por
el Fondo Monetario internacional,
tratando de reducir los déficit fiscales.
Esas reducciones se tratan de lograr
restringiendo el gasto plbtico.

En el transfondo, lo que se busca es
la reduccién del tamano del Estado, y
en ese sentido en los Uitimos afos se
han puesto en practica, por iniciativa de
la UsAID, dos tipos de programas. Uno
de ellos busca trasladar al sector
privado varias empresas publicas. En
algunos casos USAtD ha estado dispues-
ta a financiar y asumir los costos de ese
traslado. Como ejemplo se puede men-
cionar el caso de Costa Rica, donde a
mediados de los afios setenta se
constituyud la Corporacion de Desarro-
llo (CODESA), que actud como matriz
creadora de empresas: fabricas de
cemento, procesadoras de aluminio,
planta de fertilizantes, etc. USAID estuva
dispuesta, en su momento a donar 140
millones de doblares, que se cons-
tituyeron en un fldeicomiso, con el
proposito de comprar al Estado estas
empresas por su valor nominal vy,
posteriormente, venderias a la empresa
privada por su valor de mercado,
asumiendo el fideicomiso las pérdidas.
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Este fue un proceso que se realizé entre
los afios 1985 y 19889.

El segundo tipo de Iniclativas se
refiere a la reduccion del empleo
publico, o sea, los llamados Programas
de Moviiidad Laboral. Hay diferentes
modalidades que se han estado
aplicando en varios paises, desde la Ar-
gentina hasta Honduras, pero todos
ellos contemplan el despido de fun-
cionarios publicos y & pago de pres-
taciones equivalentes a algunos meses
de salarios. Se trata de disminuir, de
manera permanente, el gasto de la
planiila pablica.

Este es, en forma suscinta, el es
cenario dentro del cual nos estamos
desenvolviendo. Esta es nuestra
realidad actual.

Algunas reflexiones criticas

Pareciera, aportuno aprovechar la
ocasion para hacer unas pocas
reflexiones criticas respecto a las im-
plicaciones y consecuencias que puede
tener el nuevo esquema de desarrolio
que promueven los organismos Inter-
nacionales. La primera reflexion es en
el siguiente sentido. No cabe duda que
para sobrevivir en el entorno mundiat, al
que se hizo referencia, nuestros paises
tienen que plantear transformaciones
importantes, no sélo en su estructura
productiva, sino también en su aparato
estatal. Esto es incuestionable. Por lo
tanto, tenemos que abocarnos a un
proceso de ajuste estructural en e! cual
se establezca una nuevaforma de inser-
cidn en el comercio internacional.
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Historicamente la mayoria de los
paises latinoamericanos han basado
su insercion internacional en fos bienes
primarios. En sus primeras fases la
agroexportacion: café, banano,
algoddn, azucar, ganado, cereales,
trigo, etc. Ahora con los productos no
tradicionales de exportacion que in-
cluyen frutas, plantas ornameniales,
flores, pescado y recursos marinos,
entre otros.

En este sentido es necesario recor-
dar los planteamientos de Prebish en
cuanto aque los precios internacionales
reflejan un deterioro permanente de los
términos de intercambio en contra de
los paises productores de bienes
primarios. Esa es una realidad, que no
podemos olvidar. Es por ello que si en
la definicidn de una nueva insercion en
los mercados internacionales nuestros
paises se especializan nuevamente en
la produccién de bienes primarios,
mientras las otras naciones incursionan
en areas como ia ingenieria genetica, fa
telematica y la robodtica, realmente lo
que estaremos haciendo es
especializandonos en nuestra propia
pobreza.

Una segunda reflexion tiene que ver
con los aspectos distributivos del
Modelo de Protnocién de Expor-
taciones: éCudles son los sectores so-
ciales que se estan beneficiando con la
nueva estrategia de desarrollo?,
i{Quiénes son las personas y grupos
que estan pagando el costo del cambio
estructural?

Et fendOmeno que se observa en la
mayoria de los paises es que, si bien
desde el punto de vista retorico, se dice
que en la estrategia de promocion de
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exponaciones se busca eliminarlas dis-
torsiones, sobre todo las distorsiones en
los precios relativos creados por fos im-
puestos y los subsidios del Estado, lo
cierto es que para imputsar al nuevo
sector exportador, se estan eliminando
algunas distorsiones, pero al mismo
tiempo se estan creando otras nuevas.

Al sector exportador no tradicional
se le estan dando, en la mayoria de los
paises, enormes incentivos de caracter
tributario, ademas de asistencia técnica
por parte dei Estado. Se estan desarro-
{lando una serie de programas, a través
del Estado y a través de instituciones
paralelas paraestatales, financiadas por
otganismos internacionales, con el
propoésito de apoyar los procesos de ex-
portacion, creando oficinas comer-
ciales en paises consumidores
potenciales.

&Y quiénes son los que estan par-
ticipando en estas nuevas actividades
exportadoras? ¢Quiénes sonlos que se
estan beneficiando con esos incen-
tivos? Lo gue se observa, en casitodos
los paises, es que son los grupos exis-
tentes, poderosos desde el punto de
vista econémico, y ubicados tanto en el
campo industria, como en el
agropecuario, en el financiero, o en el
comercial, ios que estan incursionando
en ias nuevas actividades exportadoras
no tradicionales.

Adicionalmente, ias actividades ex-
portadoras no tradicionales general-
mente inciuyen {a participacion de
empresas transnacionales que son las
que llevan a cabo la fabor de comer-
cializacién. Y son justamente los
grupos nacionales mas estructurados
empresariaimente, los que tienen la
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capacidad de establecer contactos con
esas empresas.

Asi pues, el analisis desde la
perspectiva distributiva, muestra que
existen grupos econdmicamente
poderosos que como consecuencia de
fas politicas de promocion de expor-
taciones se estan haciendo mas ricos.

Esto que esta ocurriendo en la parte
superior de la escala social contrasta
con o que sucede en los grupos mas
débiles de la socledad, que estan vien-
do reducirse sus niveles de ingresos,
particularmente los ingresos no
monetarios, producto dela disminucion
de los servicios del Estado: educacion,
nutricion, salud y programas de asisten-
cia social.

Si a esta situacion le anadimos las
etapas recesivas que han vivido los
paises de América Latina en la década
de los ochenta, etapas recesivas que
han afectado a los asalariados y a las
personas menos calificadas, es facil
visualizar que los estratos
empresariales se han fortalecido,
mientras que los segmentos mas
pobres han visto empeorar sus con-
diciones de vida. Esto nos esta llevan-
do a una estructura distributiva
sumamente peligrosa desde el punto de
vista social y politico. Ademas de la in-
justicia que humanamente entraian
esas diferencias sociales; lo cierto es
que la apertura de la brecha social
provoca efervescencia en las estruc-
turas de la sociedad, y hace perder la
conflanza en que el sistema
democratico puede efectivamente
resolver los problemas de la produccién
y el consumo manteniendo un nivel de
vida digno.
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Una tercera reflexion tiene que ver
con el pape! def Estado. Generalmente
se sefala, que el mercado es el
mecanismo mdas adecuado para asig-
nar los recursos, que es el instrumento
através del cual los factores de produc-
cibn se asignan mas eficientemente,
pusesto que cada persona, al hacer sus
compras, esta emitiendo un voto
monetario con el cual respalda sus gus-
tos, preferencias y deseos.

Pero sucede que en todas las
sociedades, pero sobre tocdo en
las  sociedades de los paises sub-
desarrollados, hay una gran cantidad
de perscnas que no puedsn votar en los
mercados porgue no cuentan con
medios econdmicos para ello. Y es jus-
tamente con respecto a estos
ciudadanos que e Estado tiene una
gran responsabilidad.

Es por esta razén que no se debe
visualizar al Estado Unicamente como
un instrumento para perfeccionar los
mercados. El Estado se debe concebir
como un mecanismo de caracter social
que busca garantizar la cohesion de la
propia sociedad.

Individuos y ciudadanos

Es por ello que resulta importante
distinguir entre dos conceptos que
generaimente se contraponen desde el
punto de vista filoséfico, cuales son el
concepto de individuo y el de
ciudadano. En el caso del individuo, la
libertad constituye su bien mas
preciado, por io que cualquier restric-
cién a esa libertad resulta inaceptalbe.
El hecho de que el Estado limite la liber-
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tad del individuo y tome decisiones por
él, constituye una situacion de ver-
dadera minusvalia para e! ser humano.
Sin embargo, el habiar del individuo se
hace referencia a una persona que vive
aislada en el mundo. En reatidad cada
uno de nosotros mas que individuos
somos ciudadanos, personas que
vivimos en una sociedad. Esto moditica
sustanciaimente el enfoque porgque
ahora mi libertad pierde su dimension
absoluta al verse restringida por la iiber-
tad del otro, can el cual tengo que Hegar
a un compromiso de convivencia para
que se pueda mantener el orden social.
Y justamente es el Estado el que inter-
viene, por mandato de la misma
sociedad, para poner limites a las liber-
tades de cada unoc de los individuos y
valorar el principio de la solidaridad.

El problema, desde luego, se
presenta cuando el Estado sobrepasa
sus atribuciones, cuando se extralimita
en sus funciones y actividades. La-
mentablemente pareciera que esa es la
situacidon que estamos viviendo hoy
dia en casi todos los paises de
hispanoameérica.

El Estado democratico
y sus deficiencias

Ei Estado se ha extralimitado. en
cuanto a sus responsabilidades y en
cuanto a los limites que ha establecido
a la libertad de tas ciudadanos. Por lo
tanto se requiere un cambio, una trans-
formacion en el arden politica del Es-
tado. Ese cambio pasa, nece-
sariamente, por una descentralizacion
del poder politico. Hay que desintegrar
las estructuras centralistas a fin de que
106

ia toma de decisiones esté mas cerca
del ciudadano y para que haya una
mayor participacion en la definicién de
las politicas y en la asignacién de los
recursos. Es la forma de hacer mas
democratica la democtracia.

La democracia representativa
constituye, sin duda, un anhelo fun-
damental para todos los pueblos que
viven bajo os regimenes autoritarios y
dictatoriales. Tener la posibilidad de ir
las urnas para elegir el Presidente de ia
Replblica, a los congresistas y a los
gobiernos iocales, constituye un logro
de enorme importancia. Sin embargo,
pareciera que en estos momentos se im-
pone ir un paso mas alla. La
democracia no se debe ejercer Unica-
mente cada cuatro o cada cinco afios,
cuando ocurren los procesos elec-
torales. La democracia es una vivencia
que debe practicarse diariamente, con
la participacién en {a toma de
decisiones. Ademas, la mayor par-
ticipacién de los ciudadanos con-
tribuira, sin duda alguna, a hacer mas
eficiente, mas eficaz y mas cristalino el
funcianamiento del aparato estatal.

- Un examen de los aparatos esta-
tales latinoamericanos muestra que
estos son Ineficaces, ineficlentes y con
una baja productividad. Son ine-
ficaces, porque las instituciones no
estan cumpliendo los objetivos que se
le asignaron. En algunos casos, se ha
cometido el error de asignarle objetivos
contradictorios a las instituciones, El
caso mas tipico es el de los organismos
reguladores de precios de granos
basicos, alos cuales se les ha dicho que
paguen un precio de sustentacion que
permita a los agricultores tener un nivel
de vida digno; y al mismo tiempo que
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vendan barato a los consumidores mas
pobres. Ademas, se espera que no ten-
gan déficits en sus operaciones. Esto,
desde luego, es imposible; y la con-
clusién a la que se liega es que a estas
instituciones las crearon con el pecado
original de |a ineficacia.

En otros casos la ineficacia se
poduce por la falta de recursos, ya sea
recursos humancs o financieros. En
muchos otros se debe a toda una serie
de restricciones de caracter legal y ad-
ministrativo  que hacen que las
instituciones sean dinosaurios, que
practicamente no pueden moverse para
cumplir con sus objetivos, 0 que el
movimiento sea tan lento, que cuando
finalmente van a iniciar ia ejecucién de
un programa o una actividad ya resulta
totaimente improcedente e inoportuna,
porque se va a realizar uno, dos o tres
anos después del momento en qus se
requeria.

Pero también las instituciones esta-
tales son ineficientes; y lo son porque a
ta hora de asignar los recursos, estos no
se asignan con criterios téchicos de ren-
tabilidad economica privada o de ren-
tabilidad social. Por lo general los
recursos se asignan utilizando el con-
cepto de rentabilidad politica: écuat es
la clientela que se va a satisfacer? Este
es el criterio que, lamentablemente, ha
prevalecido en nuestros paises para
asignar muchos de los recursos
publicos. Evidentemente, esta forma
de asignacion explica el por qué se han
realizado muchos proyectos que no
tenian ningunafactibilidad y que al cabo
de poco tiempo constituyen una carga
grande para el sector pablico y, con-
secuentemente, para la sociedad,
julio-diciembre/1990

Una tercera deficiencia importante
que se observa en las instituciones
publicas es la baja productivdad del
recurso humano. Baja productividad
que se debe a diversos factores, pero
que por lo general se relaciona con la
falta de mecanismos o de instrumentos
con los cuates premiar y castigar el fun-
cionario publico. Elfuncionario publico
que desempefa bien su labor general-
mente no es gratificado, pero tampoco
es sancionhado si no cumple adecuada-
mente sus responsabilidades. Esto va
generando una actitud altamente
negativa: no buscarse problemas y
evitar dificultades.

Pero también la baja productividad
se debe a otros factores, como las
muchas trabas que encuentra & fun-
cionario piblico para hacer su trabajo
lo cual, poco a poco, lo va desmotivan-
do. lo va frustrando. Hay casos de per-
sonas que comienzan en la funcibn
pablica con gran entusiasmo, con
muchas ganas de hacer cosas y que al
cabo de tres o0 cuatro meses se sianten
desilusionadas porque no habian los
recursos, o las disposiciones existentes,
administrativas o legales, impedian que
es0 se pudieran hacer:

iCudles son las opciones?

Ahora bien, hecho este reco-
nocimiento de las principales deficien-
cias del aparato estatal {cuales son las
soluciones viables? Existe un camino
recomendado por los organismos inter-
nacionales, y mas concretamente por
usaD. En pocas palabras se resume
asi: si el sector publico padece todas
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astas deficiencias lo que hay que
hacer es reducir el tamafio del séctor
publico. Hagamosio mas pequeno,
traslademos muchas de las funciones
que realiza al sector privado y de esa
torma se lograra una mayor eficiencia,
una mayor eficacia y un aumento en la
‘productividad.

Esta solucion, de caracter giobal,
contradice la funcién esencial que el Es-
tado debe cumplir en una sociedad con
problemas de pobreza y concentracion
delariqueza. Es por ello.que no puede
aceptarse sin evaluar las implicaciones
distributivas. Como alternativa, se plan-
tea el andlisis institucional de caracter
casuistico, ya que la naturaleza y las cir-
cunstancias de los problemas y de las
deficiencias pueden ser muy diferentes
entre paises 0 entre organismos.

Otro de los grandes males que se le
pueden atribuir al sector publico es que
ha contribuido ala concentracidén del in-
gresoy dela riqueza. En ainos pasados
las polfticas pdblicas han sido con-
centradoras del ingraeso, al igual que
muchas de las polticas actuales estan
beneficiandoc a grupos empresariaies
especificos. Esto se debe a que el sec-
tor plblico se ha desfigurado y
responde a intereses privados, de
grupos y de sectores, que controlan
instituciones o politicas. Y es justa-
mente a través de estas instituciones y
de estas politicas que 10s grupos
privados se aprovechan para su propio
beneficio. Asilas cosas, lo que hay que
hacer, en realidad, no es privatizar, sino
mas bien republicanizar, reconstituir al
Estado como res publica, como cosa
publica. Se trata de volver al concepto
de funcion pubiica, lo cual se relaciona
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con la demacratizacién de la
democracia, con un mayor control
ciudadano y con una mayor par-
ticipacién en las decisiones y en la asig-
nacion de recursos.

En el tanto los ciudadanos tengan
una mayor paniclpacidn y un mayor’
control sobre las decisiones de politica
y sobre la asignacion de los recursos,
en ese tanto los grupos privados no
podran aprovecharse de! Estado para
beneficio propio.

Hay casos, sin embargo, en los
cuales se podria justificar algunos tipos
de privatizacion. No obstante, es im-
portante hacer una diferenciacion entre
diversas modalidades de privatizacion.
Generalmente cuando se habla de
privatizar se piensa en una sola cosa:
traspasar al sector privado, la
propiedad de las empresas_publicas.
Pero en realidad existen muitiples
férmulas y grados de privatizacion.

Hay, por ejemplo, situaciones en las
cuales las condiciones de mercado, o
las caracteristicas de la actividad im-
piden que se pueda dar competencia en
el mercado: condiciones de monopolio
puro, rendimientos crecientes, tamano
del mercado en relacion con la escala
de planta, etc. En esos casos podria
traspasarse la propiedad al sector
privado, pero el Estado tendria que
mantener el contro! y fa regulacion de la
actividad.

Un escenario diferente es aquét en
que una-empresa pablica presta un ser-
vicio o elabora un bien en condiciones
de monopolic legal. En esa situacion se
podria considerar conveniente que
haya una mayor competencia a fin de
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lograr mayor eficiencia. Se podria, en
ese caso, permitir que se establezcan
ofras empresas. Lo que realmente se
estaria haciendo en esas circunstancias
no es privatizando ia empresa publica,
sino desmonopolizando un sector de
actividad.

De igual forma, no se podria decir
que tiene el mismo efecto el trasladar
empresas publicas al sector privado so-
clal (cooperativas, asociaciones de
desarrollo, sindicatos, etc.) que tras-
ladarlas a la empresa privada mercan-
til, nacional o transnacional.

De esta forma, resulta claro que
cuando se habla de privatizacion, es im-
portante examinar con detalle la
modalidad de la que se trata, pues en
algunos casos podria ser una solucion
positiva, mientras que en otros podria
resultar perjudicial.

Recursos humanos
en ef sector piblico

En lo que concierne a los recursos
humanos, no debe olvidarse el viejo
refran castellano que sefiala que "las
instituciones las hacen las personas’. Y
para que efectivamente las instituclones
sean mas eficaces, mas eficientes y
aumenten la productividad es indispen-
sable introducir cambios profundos en
las actitudes y aptitudes de los fun-
cionarios plblicos.

Cada dia me convenso mas que en
el caso de los recursos humanos, tan
importante, o tal vez mas importante
que la capacitacion, los titulos, las
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habilidades y las destrezas que la per-
sona pueda tener, es la actitud de ese
funcionario. En los ditimos afios, la-
mentablemente, el sector piblico ha ido
perdiendo servidores muy valiosos,
principalmente porque existen dos
estructuras salariales completamente
diferentes. En el sector publico se ob-
serva una estructura salarial en la cual
los grupos menos calificados obtienen
salarios superiores al de sus homélogos
del sector privado. Por su parte, los
grupos mas calificados del sector
publico, los que tienen nivel técnico vy
ejecutivo, generalmente reciben
salarios inferiores a los del sector
privado.

Esta situacion ha hecho que se
produzca un trastado voluntario de pet-
sonal calificado del sector pdblico hacia
el sector privado, con lo cual las
empresas ostatales se estan quedando
sin ias personas mas aptas y mas
capaces.

Ademas, los funcionarios publicos
tienen que encarar factores de
frustracion y desaliento que se van
acumulando. Uno de esos factores es
la reduccion del gasto plblico y las
medidas que se han tomado para entor-
pecer ese gasto. En multitud de
ocasiones, las disposiciones adoptadas
no han sido para evitar el gasto, sino
para postergarlo. Siempre se llega a
gastar, pero en lugar de hacerlo en el
momento opornuno, se hace uno o dos
afos después, cuando ya posiblemente
era innecesario hacer el gasto. Durante
todo ese tiempo, sin embargo, segura-
mente se hantenido que hacer una can-
tidad de tramites y de gestiones a las
cuales el funcionario ha tenido que
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dedicar tiempo y esfuerzo, ha fe-
nido que comprometerse emocional-
mente v ha experimentado frus-
traciones y problemas. Estos factores,
en muchas ocasiones, lo ha mo-
tivado ha desplazarse hacia el sector
privado.

En cuanto a las actitudes, pareciera
que la dnica forma de modificarlas es
generando nuevas ilusiones en el fun-
cionario en cuanto a su papel como sefr-
vidor publico y como pieza importante
en el desarrollo del pais. Esto solo se
puede lograr planteando una verdadera
reestructuracion del aparato estatal.

Es dificii cambiar al funcionario
publico si no se cambia también al Es-
tado. No es posible modificar men-
talidades si al mismo tiempo no se
modifica el entorno, ese entorno de
frustraciones dentro del cual se mueve
¢l funcionario pablico.
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Una reforma concertada

De esta forma, liegamos inevitable-
mente ala conclusion de que existe una
imperiosa hecesidad de plantear una
reforma estructural no sélo de la estruc-
tura productiva, sino también del
aparato estatal. Y ese cambio estruc-
tural, esa transformacion de la estruc-
tura productiva y del aparato estatal
solo puede hacerse de manera concer-
tada entre las fuerzas politicas y.con la
participacion de los diferentes sectores
sociates.

Esas transformaciones nolas puede
hacer, ni un presidente, ni un gabinete,
ni un panido politico, ni un sector so-
cial, tiene que set, justamente, el resul-
tado de un proceso de negociacion y
de concertacion entre los diferentes
grupos soclales, proceso durante el
cual cada uno de los actores tendra una
idea clara de los beneficios y de los cos-
tos que derivara en el futuro o
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Manuel Rojas Bolanos

ciiffras

EN ESTA SECCION SE PRESENTAN CIFRAS SOBRE LA POBLACION TOTAL, POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA Y EMPLEQ PUBLICO EN CENTROAMERICA. PARA GUATEMALA,
HONDURAS, PANAMA Y COSTA RICA SE PRESENTA ADEMAS LA DISTRIBUCION DEL EMPLEO

PUBLICO POR SECTOR INSTITUCIONAL.

Empleo publico
y Estado en Centroamérica

La gravitacion del Estado sobre la

damentales dentro de un planteamien-
to integral sobre Reforma del Estado.
Con el animo de contribuir al
debate, se presentan a continuacion al-
gunas cifras sobre el empleo publico en

sociedad. .y el tamafio_del empleo. cinco paises de Centroamérica,

publico en cada uno de los paisesde’la

region, son puntos destacados del ac-
tual debate politico centroamericano.

Sin“embargo; la-discusion sobre-estos:

aspectos de la realidad de nuestros
paises no siempre se realiza en el nivel
apropiado; ‘muchas veces ‘quienes
defienden las instituciones del Estado y
quienes propugnan un Estado minimo,
parten de planteamientos ideoldgicos y
no de datos empiricos. Otras veces se
dejan por fuera aspectos que son fun-
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recogidos de los informes nacionales
presentados por los participantes en la
-Segunda Conferencia. sobre Ajuste

- Estructural 'y Recursos Humanos en el

“Sector Publico, celebrada en San José,
los dias 29 y 30 de noviembre de 1990,
organizada por el ICAP y el Instituto
Europeo de Administracion Puablica
(IEAP), asi como la Unidad de Recursos
Humanos de la Secretaria de Coor-
dinacién, Planificacion y Presupuest
de Honduras °
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ACTIVA Y EMPLEO PUBLICO EN CINCO PAISES

CUADRO No. 1
POBLACION TOTAL, POBLACION ECONOMICAMENTE

DE CENTROAMERICA

Paises Poblacién Pob. Ec. Total Emp. Emp. P4b. No. Emp.

totai {1) Act. (PEA)  Sect. Pib. y PEA  por¢/100h.
Guatemala 9.197,381 2.877,053 181.986 6,33% 2
E! Savador 5.251,878 1.627,535 123,774 6,77% 2.4
Honduras 4.804,800 1,408,100 104,768 7,45% 2.3
Cosla Rica 2.753,882 1,025,548 167,957 16,38% 6.1
Panama 2.315,047 820,040 148.448 18,4% 6.4

{1) Los datos del Bl Salvador, Honduras y Costa Rica son para 1989; los de Guatemala y Panamé

@

Fuente: Informes nacionales presentados ala Segunda Conferencia sobre Ajuste Estructural y Recur-
sos Humanos en el Sector Piblico, celebrada en San José, los dias 29 y 30 de noviembre
de 1990, organizada por &l Instituto Centroamericano de Administracién Plblica (ICAP) y el
Instituto Europec de Administracidén Pulblica (IEAP); Unidad de Recursos Humanos,

ara 1890,

cepto para el casc de Guatemala, los datos sobre emplec en el sector plblico incluye a los
empleados municipales. Los datos de Costa Rice y Panama incluyen ia fuerza plblica.

Secretaria de Coordinacién, Planificacion y Presupuesto (SECPLAN), de Honduras
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CUADRO 2
GUATEMALA
DISTRIBUCION DEL EMPLEO PUBLICO
POR SECTOR INSTITUCIONAL, 1980
(cifras absolutas y relativas)

Sector Institucional 1990(%) %
TOTAL (1)1 51.966 100.0%
Goblemo Central 144.810 78.5
Instfucion de Senviclo Soctal,
Educacidn y Fomento 14,786 8.1
Qobleinos Locales(d) . : K ) .
Empresas Pibilcas ] BRTY- T i0.2
Instituclonss Piblicas ' -

23

y Financleras : 4,108

(*) Informacion a junie de 1880, no incluye puestos vacantes o congelados
(1) Incluye personal permanente, contrato y planilla.

{2} La clasificaclén institucional del Sector Piblico  guatemalteco inciuye dentro del Goblemo Central

& los Organismos Legislativo y Judicial.

(8) Sélo se cuenta con informacién para el afio 1989 10,702 empleados, o sea el 5.3% del tatal del

ndmero de puestos para 858 ano.

Fuente: El ajuste macroecondmico y ios recursos humanos en el sector pibiico guatemalteco, In-
torme presentado a la Segunda Conferencia sobre Ajume Estructural y Recursos Humanos
en el Sector Plblico, celebrada en San José, log dias 20 y 30 de noviembre de 1890, or-
ganizada por el Ingtituto Centroamericang de Adminsitraclén Piblica (ICAP) y el Instituto

Europeo de Administracién Plblica (IEAP}
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GRAFICO t

GUATEMALA
DISTRIBUCION DEL EMPLEO PUBLICO
POR SECTOR INSTITUCIONAL
1990

Gobierno Central
79.5

B | Pab. y Fin.
2.3

Empresas Pdb.
10.2

Inst. de Serv. Soc,
8_.1

No hay datos para gobierno local
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CUADRO 3

HONDURAS _

DISTRIBUCION DEL EMPLEO PUBLICO
POR SECTOR INSTITUCIONAL, 1989

{cifras absolutas y relativas)

Sector Institucional 1989 %

TOTAL . 104,768 100.0%

Gobierno Centraly1) 85.766 82.8

Instituciones

descentralizadas 27.000 25.8
11.4

Local(2) _ 12,000

(1) Incluye 29.000 protes

3

Fuerza Pdblica (policia).

(2} El Gobierno Local incluye el empiec municipal en 286 juisdicciones politicas.

ores publicos, el pefsbnal administrativo de la Secretaria de Defensa y la

Fuente: Unidad de Recursos Humanos, Secretaria de Coorddmacion, Planificacion y Presupuesto

(SECPLAN), de Honduras.
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CUADRO 4
PANAMA

DISTRIBUCION DEL EMPLEO PUBLICO
POR SECTOR INSTITUCIONAL, 1990
(cifras absolutas y relativas)

Sector Institucionat 1980 %
TOTAL 144.486 100.0%
Organe Ejecutivo 136.84% B82.1
Nivet Central 76.758 51.7
Nivat Descentralizado 80.084 0.5
QOrgano Judicial 585 0.7
Qrgano Leglstativo 225 0.2
Organismos Indepandientes 37598 25
Goblamos Locales 6 664 LR}
Nhel Provincia) an R ]
Nivel Disirtal & 483 44

Fuente: Elajuste estructural y de recursos humenos en el sectar plblico de Panama, informe presen-
tada a la Segunda Conferencia sobre Ajuste Estructural y Recursos Humanos en ei Sector
Pdbiico, ceiebrado en San José, los dias 29 y 30 de noviembre de 1990, organizada por el
Instituto Centroamericano de Administracién Pablica {ICAP) y el Instituto Europeo de Ad-

ministracion Pdblica {IEAP;.
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CUADRO 5
COSTA RICA
DISTRIBUCION DEL EMPLEQ-PUBLICO
POR SECTOR INSTITUCIONAL, 1989

Sector Institucional 1950 %

TOYAL " 167,95/ 100.0%

Gobieme Central(1) 82 322 48.0

Instituciones Autdnomas

¥ Samiauténomas 72.273 47.2
De Servicio(2) 36.843 23.7
Financiaras(3) 13,835 a3
No Financieras(4) 26,485 15.2

Municipalidades 8.382 a8

{1) Incluye empleados de ministerios, Asamblea Legislativa, Poder Judiciai.
{2) Comprende instituciones tales como la Caja Costarricense del Seguro Social, Universidades, etc.
{3} Abarca instituciones tales como los bancos estatales, CODESA, y otras.

{4} Incluye instituciones como el Consejo Nacional de Froduccion, el Instituto Costarricense de
Electricidad, etc.

Fuente: Informe Nacional de la Replblica de Costa Rica, presentado a la Segunda Conferencla
sobre Ajuste Estructural y Recursos Humanos en el Sector Pdblico, celebrado en 8an José,
los dias 28 y 30 de noviembre de 1980, organizada por.el Instituto Centroamericano de Ad-
ministracién Plblica (ICAP) y el Instituto Europeo de Administracidn Plbiica (IEAP).
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CAloCUIMEGIMEOS

Autoridad Presidencial ,
de Reforma del Estado -APRE-

Estrategias y acciones
politico-institucionales
para la Reforma

del Estado

LA AUTORIDAD. PRESLDENGIALDE LA REFOBMA DEL ESTADO, APRE, EXPONE EL PLAN DE AC-
CION DEL PROGRAMA DE REFORMA DEL ESTADO DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA.

Plan de accion
del programa -
de Reforma del Estado————

Puntos estratégicos

Estado y bien comdin:
aspectos doctrinarios

El pensamiento socialcristiano le

asigna al Estado, un caracter ins-

trumental, colocandolo desde hace
muchas décadas al servicio de todos
como garante del bien comin. No es
anterior ni superior a_sus_miembros,
- sino'laexpresion o cuerpo politico de la
socledad natural civil. En virtud de lo
anterior, no puede sustituirse a las per-
sonas y grupos sociales, para |mponer
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por su.arbitraria.y-unilateral voluntad lo
que considere mas adecuado a la con-
ciencia-humana.

El Estado tiene tareas esenciales en
la democracia participativa. El objetivo
fundamental del Estado es promover el
bien comin, como lo repite la doctrina
y lo consigna el Codigo de Malinas, que
es el ‘beneficio social mas armonico
posible, de manera que los miembros
de la sociedad puedan disfrutar plena-
mente de los beneficios que el orden so-
cial produce, procurando el desarrollo
integral de todo el hombre y de todos
los hombres. Para ello se requiere un
conjunto- de condiciones sociales,
politicas, econdmicas y culturales que
permitan-a-los -ciudadanos vivir mejor.
La accion del Estado, promoviendo el
bien comun, es necesaria porque ine-
vitablemente es cierta la tesis de que en
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la medida en que cada persona busca
su maximo bienestar individual,
autométicamente se logre el optimo
bienestar social.

Por lotanto, impulsamos la existen-
cia de un Estado promotor, reguladoru
orlentador, en el cual se revierta el
proceso centralizador hacla uno cada
vez mas participativo promoviendo el
acceso de grupos y personas cada vez
mayor en la tarea de construir una
socledad més justa y solidaria y mas
acorde con sus deseos, aspiraciones y
posibilidades.

Por las mismas razones, e! Estado
no puede ser indiferente ante la injus-
ticia y la necesidad, sino que debe ser
un agente activo en favor de una mejor
distribucion de las cargas, beneficios y
responsabitidades sociales.

Nuestra concepcion del Estado se
rige por dos principios fundamentales:
¢l de subsidariedad y el de complemen-
tacion. Entendemos el primero como la
obligacion de promover, apoyar, asistir
y complementar la accién de los par-
ticulares, cuando estd orientada at bien
comdn, no sea suficiente para alcanzar
los fines sociales propuestos. Com-
prendemos el principio de complemen-
tacién como el deber del Estado de
asumir por si, todas aquelias funciones
que ia compiejidad creciente del orden
social, interno y externo, hace im-
posible, inconveniente o dificil que sean
realizadas por grupos privados, sin que
se dafen o afecten los postulados del
bien comun.

La accion estatal no se justifica si
viene a coanar indebidamente, a ini-
ciativa y el derecho privado de los
ciudadanos. Por el contrario, debe
promoverla, pero coordinana y orientar-
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la en orden del bien coman, con o que
se preponderara la accién subsidiaria
sobre la complementaria.

Se incurre de esta forma, en nuestro
Goblerno, en un conjunto de acciones
de cambio articutado y coherente hacia
mayores niveles de efectividad estatal,
con el propésito superior en mente, de
modernizar el aparato administrativo
del Estado para servir mejor ala nacion.
Respaldamos el derecho ciudadano a
que el Estado sea mas eficaz y sensible
a las legitimas necesidades de la
sociedad. El Estado tiene que ser
mucho més eficaz y sensible en todo
sentido, y eilo se lograra simultdnea-
mente con el cuestionamiento también
legitimo de qué cosas pueden hacerse
mejor a través de una mayor par-
ticipacion de las mismas comunidades
organizadas, y con el necesario respal-
do estatal, o de otras formas de
democratizacion de la propiedad o ser-
vicios estatales. Asl se realizaran las
siguientes acciones:

Objetivo general

Modernizar el aparato politico-ins-
titucional del Estado para servir mejor y
su contexto politico, dentro de tos
limites que el tamafio de la economia y
el financiamiento sano del gasto publico
imponen en las actuales y previsibles
condiciones econdmico-financieras de
la nacién.

Obijetivos especificos

+ Respaldar el derecho ciudadano a
que e! Estado sea mas eficaz y sen-
sible a jas legitimas necesidades.
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< Fomentar una mayor y maés
adecuada participacion de los
ciudadanos en los asuntos de
Gobierno, y una efectiva des-
centralizacién de poder, recursos y
capacidad de ejecucién a nivel de
dichas comunidades.

o Enfrentar y subsanar, reorientando o
eliminando, las causas que deter-
minan el tamafo del Estado para
ubicarlo en la dimension necesaria
segun su papel subsidiaric y com-
plementario.

¢ Generar cambios en la organizacion
politica del Estado y de la sociedad
como un todo, que en conjunto per-
mitan formar una cultura politica, so-
cial y econdmica, mas critica y
vigorosa tanto en aspectos de
produccién econémica como de
bienastar social, y con pleno
reconocimiento de los condicio-
namientos y posibilidades que ofrece
el entorno internacional.

Acciones prioritarias

Andlisis de los factores
positivos del Estado

ldentificar los factores positivos que
han propiciado histéricamente un
desempefio exitoso del Estado y de sus
instituciones, en relacion con su ina-
decuado y rigido desempeno actual,
con miras a replantearios, globalmente
y por sectores de actividad asi como a
nivel de regiones y cantones, con la
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finatidad de mejorar la capacidad y
eficacia de la gestion del Estado. (v.g.,
el Ministro de Salud histéricamente ha
logrado mas eficacia con sistemas
propios de gestion, tecnoiogias
médicas y menos recursos, que la Caja
Costarricense de Seguro Social; el
Instituto Costarricense de Electricidad
ha sido exitoso aln en situaciones de

financiamiento restrictivo, pero se re

quiere expansién urgente de muchas de
sus actividades incluso mediante la in-
tervencion de actores no estatales, para
mantener la calidad de los mismos ser-
vicios, asi como enfrentar la expansion
de la demanda)

Perfil del Estado necesario

¢ La administracién puablica adquirird
mayor flexibilidad de gestién, tanto a
nivel central como descentralizado
sin menoscabo del necesario equi-
librio global que ha de lograrse en las
finanzas piiblicas como untodo. Ello
apunta a la blusqueda a partir de
1990, de cambios en leyes generales
que regutan los recursos humanos y
financiero-presupuestarios; y de
modalidades de organizacion y
gestidn mas flexibles y adaptables a
las cambiantes demandas y
prioridades del entorno, con plena
responsabilidad de las autoridades
de turno por el grado de éxito de su
gestion politica en el manejo del
aparato institucional publico.

o Sedeberatograr a partir de 1990 una
participacibn mas directa de los
grupos usuarios de servicios
publicos en la satisfaccién de sus
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necesidades, tanto asumiendo mas
responsabilidades propias como fis-
calizando mejor el desempefio de
todo ente publico.

o Se limitard a partir de 1991 el
crecimiento del gasto del Sector
Piblico consolidado y por ins-
tituclones; de suerte que dentro de
esta limitacion global, la reduccién
de los gastos corrientes sera mayor
que los de inversion.

¢ El crecimiento dei empleo publico se
daré a partir de 1990, en actividades
que ofrezcan condiciones convin-

centes de real necesidad nacional y
de productividad y generacion de '

recursos O ingresos sanos, y se es-
tableceran mecanismos normativos
durante el primer semestre de 1931,
que permitan a las autoridades
reguladoras (Autoridad Presupues-
taria, Contraloria General de la
Repdblica) autorizartales programas
o proyectos por periodos que per-
mitan evaluar su eficacia, y deter-
minar si se mantienen o no des-
pués de comprobar sus resultados
concretos.

¢ Se activaréan a partir de enero de
1991, procesos de consulta y debate
publico sobre la conveniencia de
cambios importantes en el sistema
polftico nacional, alrededor del rol y
estructura de partidos politicos,
régimen electoral, estructura de
Gobierno en distintos niveies
{nacional, regional, local comunat);
rol y dinamismo requeridos del Poder
Legistativo segun necesidades
presentes y futuras de moderni-
zacion paramentaria, igual que en
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relacidon con el Poder Judicial, el
Tribunal Supremo de Elecciones y la
misma Contraloria General de la
Republica. Se valorara la convenien-
cia de impulsar reformas parciates a
{a Constitucion Politica, y en corto se
buscara una concertaciéon sis-
temdtica con el Partido Liberacion
Nacional y con su fraccionlegisiativa,
através de untrabajo integrado de la
APRE con la fraccion legislativa del
PUSC.

o Sebuscara que al final dei petiodo de
gobierno, el porcentaje de
empleados publicos con respecto
a la fuerza laboral, y e gasto
plblico con relacion al P8 se reduz-
can significativamente.

Regionalizacion del desarrollo

Filosofia

L.a dimension regional se usara para
una revision de perspectivas y acciones
hoy muy centralistas. Se pretende una
mayor asignacién de recursos y de
poder a niveles u organismos de
decision fuera del Area Metropoiitana.

Debe darse a las comunidades
mayor participacion a nivel de region,
de cantones y de comunidades, conios
mecanismos para que asuman com-
petencias y responsabilidades en
relacién con su desarrollo integral.

Desconcentracion

administrativa de todo ente

a Durante 1990 se sentaran las bases
para la desconcentracion durante
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1991, de las sedes y oficinas
centrales de todo ente nacional
ubicado en San José, con sustento
en la divisidn tefritorial que formal-
mente promuigara el Gobierno. Se
hara asf un claro sefialamiento de las
ciudades que seran sedes de cada
regién y en las que toda Direccion
Regional tendra que instalarse
durante 1991 para acrecentar la
coordinacion de sus operaciones en
relacién con las demas Direcciones
Regionales de otros ministerios y
entes auténomos, segln cada
sector de actividad.

b.En apoyo a lo anterior, se
propiciaran convenios entre ins-
tituciones de un mismo sector para
que busguen al maximo edificios
e instalaciones compartidas en cada
sede regional y local, con miras a
racionalizar recursos y a dar ser-
vicios mejores y mas integrados al
usuario.

c. Se definira durante el segundo
semestre de 1991, un conjunto de
medidas que permitan un apro-
vechamiento mas racional y menos
costoso de los recursos utilizados
por los funcionarios de todo ente
tanto en sus desplazamientos de San
José a las regiones, como dentro de
ésta.

Directores Regionales
y Recursos para las Regiones

a. Se otorgara durante 1990 y se con-
centrard en 1991, una descon-
centracion o delegacion amplia de
potestades en materia técnica y ad-
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ministrativa hacia el Director
Regional del Ministerio y ente
autdbnomo, de suerte que funja como
verdadero representante directo del
jerarca del ente y pueda resolver con-
flictos en cada regién. Asimismo, un
Director Regional serd designado
por el Ministro Rector de cada sec-
tor como coordinador de éste en
cada region, mejorando asi la
coordinacion y racionalidad del
gasto publico en su impacto terri-
torial, y facilitando a la vez la comu-
nicacidn de los usuarios y grupos de
interés con grupos de instituciones
en sus operaciones regionales y
locales.

. Ei crecimiento del gasto de las ins-

tituciones se canalizara preferente-
mente a apoyar operaciones €
inversiones en las regiones y no en
San José, y en este sentido la
Autoridad Presupuestaria dictara
reguiaciones claras, para concretar
las asignaciones presupuestarias
afo tras afno.

Forialecimiento
del régimen municipal

a. Se propiciara a partir de 1991 el tras-

lado paulatino de responsabilidades
y recursos en el suministro de ser-
vicios publicos, a las muni-
cipalidades, con base en el Codigo
Municipal y dando preferencia a la
modalidad de empresas locales o in-
termunicipales, incluso consideran-
do ia transferencia de funcionarios
de entes nacionales a gobiernos lo-
cales, sin pérdida de beneficios
lahorales y profesionales.
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b. igualmente, se activara en 1991 una
revision del régimen politico-electoral
y financiero de las municipalidades
que busquen acrecentar la calidad
de lideres municipales, asi como
dotarlas de poder de determinacion
de tributos —lo cual requiere una
reforma constitucional- o de
alegamiento de mayores recursos
para financiar el desarrollo cantona,
sin supeditarse a autorizaciones
legisiativas, como hoy ocurre.

¢. Dotar al Régimen Municipal de potes-
tad para cobrar derechos efectivos
por recoleccién de basura, agua
potable, escuelas, caminos y aceras.
Reforzar con inspectores in situ de
caracter nacionat y por estudios ca-
tastrales, geodésicos y geograficos
detallados, el cobro de impuestos
municipales. Actuaiizar el Registro
de la Propiedad vy reforzar las san-
ciones, muitas 0 penas por retraso,
evasion o defraudacién.

Corporaciones regionales
de desarrollo

Se iniciara también en 1991 un
debate nacional sobre el esfuerzo ten-
dente a crear en cada region una
instancia de decision, sujeta a polfticas
y a legislacion nacional, pero con
caracter juridico regional y patrimonio
propio, auténomo en relacion con el
Goblerno Nacional, que se sustente
en la experiencia y modelo de Con-
sefos Reglonales de Desarrollo, y que
ofrezca vias de desarrollo integral
que hoy se niegan a través de ias for-
mas tradicionales de como opera el
Estado.
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Consejos regionales
de desarrotlo

Se fontalecera por Decreto Ejecutivo
a los Consejos Regionales de Desarro-
lto, y se instalara durante 1991, un Con-
sejo Interregional como instancia
conciliadora de intereses regionales, y
que permita una participacién Hustrada
de los Presidentes de los Consejos
de Desarrollo Regional, con el Presi-
dente de la RepUblica, asi como con
el Consejo Social y Econdmico, con
miras a acrecentar la integracién entre
intereses regionales y nacionales en
cuanto a prioridades de desarrollo y
gasto. Esto se manejard como paso
previo a la accidén enunciada en el
parrafo anterior.

Fipanciamiento
del Desarrolio Regional

Se buscara y orientara a partir del
segundo semestre de 1991, las bases de
una estructura muy equilibrada de cap-
tacion de ingresos para una mayor
utilizacién en cada region de las fuentes
de ingreso que sus actividades produc-
tivas generen.

Sectorializacion
del desamrolio

Filosofia

Organizar por sectores de actividad
ta gestion politica y técnico-ad-
ministrativa de la administracién
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publica, y hacer mas sencillo ef esfuer-
zo de concertacion social con los
grupos de interés no estatales.

Nueva forma de gobiemno
articulado y concertado

Se estableceran, como érganos
consultivos del Presidente, para el
andlisis intersectorial de problemas y
toma de decisiones de nivel macro
econdmico y social, el Consejo
Econdmico y el Consejo Social. Lo in-
tegraran el Presidente de la Republica,
los Vicepresidentes, el Ministro de la
Presidencia, Planificacion Nacional y
Autoridad Presidencial de Reforma del
Estado, asi como los Ministros Rectores
de sectores econdmcos y de sectores
sociales.

Ambito del Ministro
Rector y determinacion
cle sus funcionarios claves
de confianza

a. Los Ministros Rectores de sector se
activaran a partir del 8 de mayo y
seran responsables en su sector o
ramo, por:

— La direccion y fiscalizacién sis-
temdtica del desempefio de ios entes
de su sector;

~ Los resuitados de tales entes;

— Racionalizar los entes y recursos del
sector;

- Lograr consenso y compromiso
sobre politicas y acciones, de los
demas jerarcas de su sector;
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- Concertacidn sistemdtica con grupos
privados del sector.

Los instrumentos basicos de direc-
cion politica, seran las directrices,
segln la Ley General de ia Ad-
ministracion Pablica v la Ley de la
Autoridad Presupuestaria.

b. Para junio de 1991, cada Ministro
debera haber realizado un analisis in-
tegral de su sector, de suerte que
conozca a fondo la situacion de
politicas, pro-gramas, gasto y ser
vicios con miras a determinar la
estrategia de cambio hacia niveles de
mayor eficacia y productividad a par
tir de 1991, propiciandose entonces
la reestructuracién integral de los
entes de cada sector, incluso via legal
st corresponde. Ello implica revisar
y justiticar, situaciones concretas
sobre duplicidades o sobre si con-
viene transferir activos o actividades
publicas a manos no estatales. La
Autoridad Presidencial de Reforma
del Estado apoyara ampliamente el
‘proceso, y cada Ministro activara los
mecanismos secloriales previstos
para que jerarcas y técnicos de tado
nivel, asi como lideres privados, en
San José y en las regiones, tengan
una amplia participacion de la
busqueda de soluciones nuevas a
problemas viejos y recientes.

Planiticacién del desarrollo

Fitosotia

- La planificacidén se reorientara para
asumir el papel de articular la gestion
127



de Gobierno; en apoyo del Presi-
dente de la Republica.

- Las unidades y especialistas en
Planificacion, son faclitadores de la
participacion sistematica en los
procesos de analisis y toma de
decisiones.

MIDEFLAN

a. MIDEPLAN  se reformara para for-
talecer su capacidad de lideraz-
go del proceso de planificacion
a nivel global, regional, sectorial e
institucional.

b. MIDEPLAN se retirara del manejo o
coordinacion ejecutiva de proyectos
de Inversion rural, asignandolos a los
entes afines segun la materia.

C. MIDEPLAN deherd reestructurarse
para actuar como verdadero organo
especializado del Presidente de fa
Replblica en la conduccion de la
gestion socioeconémica de gobier-
no, en el espiritu en que lo enuncia ia
actual Ley de Planificacion. Debe
revisarse que actividades actuales
contribuyen a este rol y cuales no
realiza del todo, y en qué medida
podrian comisionar servicios
profesionales de aito nivel en vez de
producirios internamente.  Este
debe ser el criterio  de organiza-
ciébn de este 6rgano central de
planificacion.

Sisterna de Planificacion,
Presupuesto y Contabifidad
para el Desarrollo.

a. Se propiciara a partir del primer
semestre de 1991 la integracién de la
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actividad de planificacion con los
presupuestos y la contabilidad, a
nivel glohal, regional, sectorial y
de ins-tituciones, con miras a
racionatizar la programacion y uso
del gasto pablico; ello se hard con
sustento en la actual Ley de
Planificacién, de la Autoridad
Presupuestaria y de la de Equilibrio
Financiero.

. Las metas presupuestarias anuales

que se fijen para cada sector y para
los entes publicos, han de precisar en
qué sentido son promovidas por ac-
ciones de otros entes pulblicos y
privados, y qué ventajas socio-
econdémicas acarrea el prestarlas
publicamente en vez de privada o
asociativamente. Se analizaran resul-
tados anuales de no lograrse
medidas correctivas. En casos
graves y reiterados de inefectividad
institucional, se considerara la forma
mas adecuada de transferencia de la
actividad a medios no estatales,

. Los presupuestos indicaran las ac-

tividades y programas que son de
indole permanente y temporal. Los
programas de indole temporai
cesaran automaticamente al final de
su vida esperada, y la Autoridad
Presupuestaria propiciara el marco
normativo que permita esta
modalidad de utilizacién de recursos
pubticos;

. Se hara entasis formal a partir dei

primer semestre de 1991, en fa li-
quidacion de presupuestos plblicos
a efectos de que los directares de
entes plblicos expliquen los logros y
costos de los ejercicios econdémicos.
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e. Se revisaran a partir del primer
semestre de 1991 los renglones de
servicios personales, nivel de
empleo, politica salariai, pensiones y
"transferencias" del Gobierno
Central, al sector puiblico y privado,
a la {uz de criterios de eficiencia y
equidad,

. Sedeberan reorientar administrativa-
mente Jas partidas presupuestarias
subejecutadas, con miras a lograr
nuevos ordenamientos internos en
cada ente que permitan mayor
eficacla y productividad ain en las

damignta interna y externo, de acuer-
do con la evolucion financiera global
y &l Programa Monetario;

. Se restringird el financiamiento del

gasto corriente con recursos de capk
tal, mediante deuda interna o externa
0 por venta de activos.

m.Se buscara trasladar al usuario de

servicios, parte importante del costo
(por ejemplo, costo de la educacién
universitaria estatal).

Directrices presupuestarias
¥ MIDEPLAN

nuevas condiciones de menor dis-
ponibilidad de recursos;

g. Se fortaiecera el proceso de a. El Plan Nacional de Desarrollo sera

presupuestacton de inversion sobre
una base muitianual;

. Se establecera un porcentaje
minimo de gastos de inversion
publica a nivel global ¢ institucional;

i. Se dara énfasis a la contratacion

directa de obras y participacion al
sector privado;

j- Se buscard a partir del segundo
semestre de 1991, fijar limites cuan-
titativos al crecimiento del gasto de
todas las instituciones {como excep-
cién, un decrecimiento en una par-
tida podria ser parcialmente
compensado por un aumento
menor en otra);

. Se pedira por parte del Consejo de
Gobierno a la Autoridad Presupues-
taria, limitar giobalmente y a nivel de
cada institucién el nivel de endeu-
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promulgado por Decreto Ejecutivo, y
eflo fo hara vinculante para todo el
sector publico y para la Autoridad
Presupuestaria; serd producto de un
amplio proceso participativo de los
lerarcas de Gobierno para asegurar
compromiso en la definicién y
ejecucién del PND.

. La Autoridad Presidencial de Refor-

ma del Estado proveerd propuestas
de directrices de reformas ad-
ministrativas a la Autoridad
Presupuestaria, y MIDEPLAN, en con-
sulta con el Presidente de la
Republica, velara  porgue las
prioridades de desarrollo global,
como establece el Art. 7 de la Ley de
dicha Autoridad Presupuestaria, sus-
tenten en todo momento las
directrices presupuestarias.

. La Secretaria Técnica dela Autoridad

Presupuestaria no procedera a cor-
tar presupuestos sin previo dictamen
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de MIDEPLAN y del respectivo Ministro
Rector del Sector, como sugiete el
Art. 7 de la Ley de la Autoridad
Presupuestaria. En este sentido, el
manejo de directrices de sub-
ejecucion presupuestaria se basara
en consideraciones de gasto y
prioridades por sector de actividad,
de suerte que se deba realizar un
analisis mas coherente e integral
donde cada ministro rector sera in-
terlocutor de los entes de su ramo en
cuanto a determinacion de qué es
viable recortar y por qué; se activaran
también los mecanismos intersec-
toriales para el analisis de prio-
ridades entre sectores (Consejo
Econémico, Consejo Social, Consejo
de Gobierno, negociaciones bilate-
rales entre ministros}.

d. Se revisara concertadamente, la Ley
de la Autoridad Presupuestaria y la
Ley de Planificacion, para adecuar-
las a los momentos actuales y al
futuro previsible.

. La Autoridad Presupuestaria actuara
como 6rgano regulador de los aspec-
tos de reforma institucional que afec-
tan al presupuesto en su fase de
programacion y en la de ejecucion.
Para ello fungira con participacion
indelegable de sus tres jerarcas
-Ministro de Hacienda, Ministro de
Planificacion y Presidente del Banco
‘Central- y con participacion asesora
del Ministro de Reforma del Estado.
lgualmente su Secretaria Técnica
operara ampliada como establece el
Art. 6 de la Ley de la Autoridad
Presupuestaria, especialmente con
funcionarios de estos cuatro entes
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para la mejor aplicacién de su tarea
de evaluar la eficacia det proceso de
ejecucion presupuestaria, segin
dicta el Ant. -1- inciso c) de [a ley.

Pianificacién para enfrentar
la pobreza

Se dara prioridad como accioén
gubernativa directa e indirecta, a ac-
ciones que permitan volcar el impac-
to masivo del gasto publico y pri-
vado, sobre las zonas mas deprimidas
del pais.

Ley de Presupuesto

Se buscara tener para diciembre de
1991 un Proyecto elaborado de una
Ley de Presupuesto, que contemple
tos puntos enumerados en la pagina
128, y que no puedan regularse via
reglamento de MIDEPLAN, de la
Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria, en el espiritu previsto
en cuanto a prescripcion de sistemas
de presupuesto, en el An. 8dela Ley
de la Autoridad Presupuestaria.

Flexibilizacién
de la gestién publica

Filosofia

Los costarricenses tienen derecho a
una administracion pulblica a su
servicio.
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La administracion p(btica debe ser
dinamica, flexible y moderna, y el fun-
cionario pdblico debe mostrar una ap-
titud de entrega y servicio sin limites en
el cumplimlento de sus tareas ante tado
ciudadano.

Devolucion de autonomia
& entes descentralizados
y autonomia para ministerios

a. Se propondra disefar, desde el
primer semestre de 1991, un
régimen de mayor autonomia de
gestlon administrativa de los entes
descentralizados y un régimen de
autonomia funcional para minis-
terios, que garanticen una Ad-
ministracién moderna y dinamica, y
un méaximo aprovechamiento de los
recursos publices disponibles, in-
cluso en cuanto a transferencias pre-
supuestarias dentro de cada ente o
entre entes a lo largo del periodo de
ejecucton.

b. Los ministerios llegaran a ser no
s6lo mas flexibles en su gestién sino
que tendran una menor complejidad
funcional y de gestion, volcandose
mas a competencias reguladoras y
fiscalizadoras, que ejecutoras,
producto de la transferencia de
actividades a entes autbnomos ¢ a
regiones y gobiernos locales, como
se enuncid en el capitulo sobre
regionatizacion.

c. Se revisaran el Régimen de Ser-
vicio Civil y el Régimen de Carrera
Administrativa de. todo ente des-
centralizado y la Ley de Ad-
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ministracién Financiera, y otros
marcos legales, que en conjunto
afectanla eficacia y productividad
de toda institucion estatal, con
miras a concretar los patrones de
modernizacién y flexibitizacién
enumerados arriba. Los analisis se
iniciardn en 1990 y se buscara con-
cretarios en 1991. Sin embargo,
se buscard activar cambios impor-
tantes en esos sistemas dentro de
los marcos juridicos vigentes,
simpiificando regulaciones vy
capacitando al funcionario respon-
sable de los sistemas, asi como
buscando dareas de interés comdin
y actuales con la Contraloria
General de la Repdblica, con miras
a flexibilizar la gestion mas que a
entorpecerla, dentro del propio
interés contralor en esa materia.

Régimen de mayores
incenlivos y sanciones
para el funcionario pdblico

a. Se fortaleceran los incentivos para
funcionarios profesionales y técnicos
del sector publico; a la vez, se daran
criterics y mecanismos rigurosos de
evatuacion, con base en la con-
sideracion de objetivos y resultados
reales de la gestion personal del fun-
cionario, criterios que seran incor-
porados durante 1931 en fos marcos
vigentes de personal.

b. Se buscardn mayores incentivos
para el magisterio nacional, personal
de policia preventiva y represiva, asi
como al personal del sistema
recaudador de impuestos para in-
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crementar su eficacia sobre la base
de un mas justo trato salarial en estas
areas tan estratégicas para el desa-
rrolio de! pais.

Atencion prioritaria

a cooperacion internacional
y programas

de inversién pubfica

La cooperacion técnica inter-
nacional, y en particular el flujo de finan-
ciamiento externo para inversiones, que
dinamizaran en sistemas mas expeditos
que os que hoy existen, los cuales son
onerosos e ineficaces para el pais, pues
dllatan y encarecen los programas y ac-
tividades a que esos recursos se
dedican. Se disenara y buscara
promulgar legislacion especial para eflo
antes del segundo semestre de 1991.

Hacia una ley orgénica

de la administracion publica
por regiones y sectores/
dinamizacion

de la gestién administrativa

a. Se buscara integrar en un sdlo ins-
trumento juridico los aspectos
nuevos de regiones y sectores y
de administracidn financiera y
presupuestaria, con los contenidos
en la Ley General de la Ad-
ministracion Publica, para darle or-
ganicidad y unidad con fiexi-
bilidad, a la gestion institucional
del Estado. Esto se activara en
1990 y se buscara plantearlo en su
forma final en el primer semestre de
1991.
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Eficiencia
y democratizacion

a. Se estableceran mecanismos claros
de evaluacion det desempeno ins-
titucional (ejemplo: en el sector
vivienda se medira el numero de
viviendas, areas promedio de ia
casa, calidad constructiva, manejo
financiero global, personal ad-
ministrativo minimo} para evaluar
sus resultados.

b. Se fijaran durante 1990, reglas ob-
jetivas para el ajuste periddico de
precios de tos servicios publicos.

¢c. Se continuarad el proceso de li-

quidacion de CODESA y sus sub-
sidiarias.

d. Se incentivaré la produccion privada

de energia eléctrica.

e. Se explorara con relacion del ICAA,
por ejemplo, la contratacion privada
de servicios de mantenimiento, lec-
tura de medidores y administracion
del cobro para el servicio de agua.
Igual se estimulara para todo otro
ente.

t. Con retaciébn al MOPT, se buscard

favorecer la contratacion directa de
obras con empresas privadas y el
cierre de programas redundantes,
con amplia participacion de los mis-
mos funcionarios y lideres sindicales
involucrados

g. Se buscara iniciar en 1991 la moder-
nizacion det sistema de recaudacion
de impuestos para evitar la evasion y
generar un mayor nivel de recursos
sanos que no implican mayor costo
al ciudadano y que si permitiran
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mejorar |a calidad de los servicios
pubiicos en forma casi inmediata.

h. Creacion de la Procuraduria Fiscal
contra la corrupcion.

i. Se revisara la politica salarial y de
empleo en el sector publico, in-
cluyendo la sustitucion de los laudos
por un sistema de concertacion
salarial.

J. Se buscara asociar los aumentos
saltariales reales, con aumentos en ta
productividad y en la eficacia del fun-
cionario y para elio se introduciran
criterios mas rigurosos de evaluacién

" del desempeno anyal del funcionario
en toda area.

k. Se propiciara una reduccion volun-
taria del personal mediante pago de
prestaciones y otros incentivos.

l. Se buscara a partir de 1990, unificar
y modificar los regimenes de pen-
siones: pensiones minimas no in-
feriores al salario minimo y ajustables
periddicamente; pensiones maximas
de acuerdo con previsiones ac-
tuariales, crear y fortalecer
regimenes contributivos voluntarios,
como seguros, cajas de ahorro, etc.

m.La nueva politica energética buscara
fijar tarifas por mecanismos mas
flexibles acorde con las necesidades
de expansiéon de la industria
eléctrica; menor dependencia de
hidrocarburos; desarrollar fuentes
energéticas alternativas de origen
nacional; promover la competencia
en la distribucién y generacion
energetica para alcanzar mas cober-
tura y mejor servicio, incluido el con-
curso de empresas locales de
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servicios plblicos que operen bajo
fiscalizacidn municipal.

Duplicidad de funciones

Se buscard con empeiio la iden-
titicacion concluyente de qué ac-
tividades o procesos institucionales
presentan situaciones inadecuadas de
duplicidades funcionales y costos
asociados. Durante 1991 se revisaran
en particular situaciones como las
referidas a los siguientes grupos
institucionales

a. CONICIT y el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, asi como el MEP en
materia de programas informaticos y
cientificos;

b. JAPDEVA, INCOP € INCOFER y &l MOPT;

c¢. Departamento de Transaccionas In-
ternacionales del BCCR, CENPRO,
CINDE y Zonas Francas y el Ministerio
de Comercio Exterior. Los Depar-
tamentos del MaG y Hacienda
relacionados con comercio exterior,
se ubicarian en el Ministerio de Co-
mercio Exterior;

d.INvU y BANHVI, y e Ministerio de
Vivienda, asi como los programas de
vivienda del iMAS;

€. IDA, CNP Y MAG, asi Como PIMA/CENADA
y otros organismos menores del Sec-
tor Agricola, asi como MIRENEM, en
cuanto a recursos naturales;

f. Actividades diversas que, como con
insumos agropecuarios, permisos de
construccién e inscripcion de
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vehiculos, implican mdliples entes
que intervienen con visiones y
procedimientos competitivos que
ocasionan un grave desgaste de
energia al usuario. Se buscard ia
simplificacion de esfuerzos, sea es-
tableciendo ventanillas unicas o es-
tableciendo criterios mas sencillos de
analisis y decision, gue en conjunto
le ahorren energia y tiempo al
usuario, y sea el funcionario pdblico
quien efectiie el desgaste y busque
asi la mayor simplificaciéon y ex-
pedicion posibles en sus tareas.

Ley de Emergencia

Propiciar en los primeros meses de
Gobierno una Ley de Emergencia que
regule sobre lo siguiente:

a. Derogatoria de los aspectos enla Ley
de Equilibrio Financiero que limitan
la flexibilidad de la gestion publica;

b. Regulacién para flexibilizar en el
plazo inmediato aspectos claves de
la contratacion administrativa (Leyes
de Administracidon Financiera, de la
Contraloria, de la Caja Costarricense
de Seguro Social), asi como del Es-
tatuto y el Régimen de Servicio
Civil;

c. Esquema para transferir temporal-
mente —via Decreto Ejecutivo- com-
petencias, programas y recursos
asociados, entre entes (nacionales/
municipales), con base en prio-
ridades de politica y racio-
nalizacion administrativa, y bajo
condiciones de temporalidad con
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fines de experimentacion hacia su
eventual institucionalizacion legal si
los resultados 10 aconsejan;

d. Esquema para crear con caracter
temporal, unidades integradas con
varias unidades o servicios de diver-
sos entes, segln necesidades de
mejoramiento de tales bienes o ser-
vicios para atender situaciones de
emergencia o de coyuntura que
hagan deseable y de interés publico
tal arreglo temporal, tanto para
programas O proyectos regionales
especificos como para ventanilias
{Iinicas u “oficinas integradas" de ser-
vicios diversos que simplifiquen las
relaciones de grupos de usuarios con
las institucionas plblicas.

Fiscalizacién politica
y ciudadana de la gestion
de Gobierno

Filosofia

Consolidar mecanismos diversos
que facultan a una mayor y mas efectiva
participacion ciudadana y legislativa en
los procesos decisorios estatales.

Control ciudadano
sobre entes publicos

Se crearan durante 1990 mecanis-
mos de concertacién y fiscalizacion a
nivel de los ambitos global, regional,
sectorial e institucional y local, en la
forma de comisiones consultivas y de
grupos o comisiones de usuarios, que
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grupos o comisiones de usuarios, que
acerquen ai usuario y a los grupos de
interés a una supervision y a un enri-
quecimiento de los procesos decisorios
estatales y de los servicios pablicos.

Defensa de derechos
ciudadanos

a. Se creara en el segundo semestre de
1990, un érgano central y un sistema
de defensa de los derechos del
ciudadano, incluido el derecho a in-
formacién veraz y oportuna sobre los
servicios plblicos.

b. Las unidades-contraparte en Entes
Publicos, estaran debidamente inter-
conectadas al organo central para
resolver al ciudadano toda consuita
Y queja que haga.

Auditoria de servicios
institucionales

Se dara una verdadera accion de
“auditoraje" de servicios institucionales,
para incrementar y mantener alto el
nivel de compromiso del jerarca y del
funcionario pablico en la realizacién de
Sus tareas.

Mecanismos de direccion
y fiscalizacion del proceso

Mecanismos existentes

a. No se institucionalizaran formas per-
manentes de organizacién para
atender situaciones temporales. De
aqui surge la Autoridad Presidencial
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de Reforma del Estado, constituida
con funcionarios facilitadores por
las instituciones publicas.

. La Autoridad Presidencial de Refor-

ma del Estado determinara que se
quiere hacer, y el método de
cdmo hacero, producto de las ex-
periencias que se tienen de Refor-
ma del Estado, en el pais y de
los metodos propios que la APRE
desarrolle.

. Individuos puablicos y privados, tanto

en sectores de actividad como en
regiones de desarrollo, tendran op-
ciones de una participacion activa al-
rededor de este esfuerzo de
transformacion del Estado, bajo la
premisa estratégica de que todos
tienen mucho que contribuir hacia el
cambio.

. Asi, la APRE fungira como érgano

central de un sistema de reforma, y
tos Directores Ejecutivos de
Secretarias Sectoriales de
Planificacién asumirdn con su
apoyo, el rol de lideres técnicos del
proceso en apoyo de cada Ministro
rector. En este rol, se integrara
en Comités Sectoriales de Reforma a
los siguientes funcionarios de cada
ente;

- Al director de Planificacion

- Al director de Analisis Ad-
ministrativo

- Al Director del Departamento o
Asesotia Legal

Cada ente establecera una Co-
misién de Reforma Administrativa
o de Racionalizacién y Produc-
tividad, con estos funcionarios y
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abrird el concurso de todos en el
ente que quieran sugerir soluciones
a probiemas internos. La APRE
apoyara el esfuerzo, y vigilara la
eficacia del mismo a nivel central y
de regiones de desarrollo.

. Se estableceran grupos consultivos
que enriguezcan el trabajo de la
APRE y del Goblerno en esta
materia, representantes calificados
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de partidos politicos, diputados, in-
telectuales y  académicos cali-
ficados, y lideres de grupos na-
cionales no estatales, constituiran
durante 1991 los Organos de c¢on-
sulta permanente que el Ministro
de Reforma vy la-APRE- estable-
ceran para propiciar la mayor via-
bilidad posibie de este esfuerzo
nacional °
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Areas y puntos prioritarios

Programa de Mejoramiento
de la Gestion del Estado

para la revision
del papel del Estado

SE EXPONEN LAS AREAS Y PUNTOS PRIORITARIOS DE LA REFORMA DEL ESTADO QUE SE HA

PLANTEADO EL GOBIERNO DE HONDURAS.

Introduccion ‘

El esfuerzo de someter a revision el
concepto Estado implica una reflexion
multidisciplinaria y-un analisis en diver-
sos niveles.y categorias. No obstante,
el proposito que se persigue con esta

ganizada participacion. El tipo de Es-

‘tado necesario debe ser ante todo, una

definicion de su concepto y una
decision sustentable socialmente; con-
cretar ese proposito es responsabilidad
del gobernante, de los legisladores y de
la comunidad en general.

tarea, es el de enfatizar en un conjunto
de aspectos claves, problemas relevan-
tes y variables criticas de naturaleza ins-
titucional, -de_gestion, organizacion y
conduccion del Estado; no abarca en
consecuenciala diversidad de enfoques
posibles de tipo juridico, politico,
sociolbgico y econdmico entre otros.

Dada su compleudad y transcen-
dencia, la Reforma del Estado repre-
senta un claro desafio para la
concertacion nacional. Es portanto, un
tema de agenda del gobernante y un
problema de reflexion con los sectores
organizados-de la-nacion.——- ...

El'ambiente es propicio para lograr
que un esfuerzo aparentemente restrin-
gido y de énfasis técnico, se traslade al
juicio ciudadano-en-una-efectiva y or-
julio-diciembre/1990 '

Revision del concepto de Estado

Las nuevas condiciones eco-
nomicas, politicas y sociales que vive la
sociedad hondurefa, han dado paso a
la necesidad de replantear el papel de
Estado, es decir, revisar su papel con el
proposito de impulsar decisiones y
medidas que permitan su adecuacion,
redimensionamiento y modernizacion.

" La busqueda del tipo de Estado
necesario, implica una serie de
reflexiones politicas y técnicas, que
abarcan desde el andlisis del marco
constitucional, hasta los mecanismos
operativos de su organizacion y fun-
cionamiento. Este proceso es influen-
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ciado, ademas, por las tendencias
fuertes gque a nivel internacional se
observan.

Situacion actual y tendencias

La experiencia comparada nos
refleja una clara crisis del interven-
cionismo estatai, situacion gue ha
provocado el cuestionamiento de la
presencia del Estado en areas y ac-
tividades productivas. En consecuen-
cia, los programas emergentes para dar
respuesta a estos problemas son ios
referidos a privatizacién, deses-
tatizacién y desburocratizacion.

Existe una clara tendencia a con-
cebir los esfuerzos de redefinicion del
papet del Estado en funcion de las ideas
dominantes sobre privatizacion. No
obstante que estas Ultimas ejercen una
influencia significativa, es importante
sefialar que esa tarea es mas amplia y
compleja que implica la rearticutacion
de las relaciones Estado-Sociedad, el
perfeccionamiento del sistema
democratico y las mejoras cualitativas
al modelo politico-administrativo entre
otros.

Al interior de la organizacion estatal
_se identifican los modelos de gestion
centralizada, desconcentrada y des-
centralizada, que deben considerarse
como compiementarios Yy no
antagonicos. Similar enfoque debe
aplicarse en relacion al proceso de
privatizaciéon, ya que debe armo-
nizarse en el marco de politica y
programas globales de organizacion
del Estado.
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Modelos hacia afuera
y hacia adentro

El redimensionamiento del Estado
debe seguir un modelo hacia afuera y
tn modelo hacia adentro. El primero
tiene relacion directa con eftamano y la
importancia relativa del Sector Publico
frende al Sector Privado en el desarrolio
de la economia y de la nacién. El
segundo, se refiere al examen interno
sobre la dimension y participacion del
Gobierno Central frente al Depar-
tamenbto y el Municipio en la gestién
del estado, del desarrollo y el bienestar.

La necesaria vision hacia afuera y
hacia adentro, deben producir un efec-
to complementario y un balance en las
decisiones que se adopten respecto del
tamafo del Estado y el papel gue se le
aslgne; por tanto, es indispensable que
los tomadores del decisiones actlen en
esas 2 direcciones.

Reactivacion del Poder
Legislativo

El papel revitalizado del Poder
Legislativo, especificamente de las
asambleas 0 congresos en esta etapa
de expansion democratica, ha
provocado un ejercicio mas efectivo y
amplio de las atribucicnes de este
poder. ‘En efeclo, la reactivacion del
Poder Legisiativo incide en un fuerte y
competitivo protegonismo frente al
Poder Ejecutivo. Esta situacion cons-
tituye un elemento nuevo de analisis de
los Ambitos de poder y de las decisiones
que en él impulsan- sobre temas o
problemas de interés nacional.
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Cada vez se torna mas necesario
disefiar y establecer nuevos mecanis-
mos de articulacion entre el Pader
Ejecutivo y el Poder Legislativo. Los
procedimientos tradicionates de coor-
dinacién no muestran eficacia frente a
la complejidad de problemas que exi-
gen analisis y decisiones concertadas,
tanto en el nivel politico como técnico,
lo que'impiica una indispensable inser-
cion y participacién de los tegistadores
y sus equipos de apoyo en las diversas
fases del proceso de decisiones en
areas y problemas especfficos.

Se trata también de identificar un
problema fundamental en el Poder
Legislativo, v es el referido a desarrallar
Yy mejorar su propia estructura or-
ganizacional para dar una respuesta
mas adecuada a las necesidades que
surgen de su creciente participacion en
el manejo de la nacion.

El modelo de organizacion
del Poder Ejecutivo

Las concepciones sobre el tipo de
Estado necesario estan influidas en
gran medida por el papel y el modelo de
organizacion del Poder Ejecutivo que se
impulse. Sin duda, las. reflexiones y
decisiones que se adopten para este
ambito del Estado, contribuiran a forjar
el tipo de Estado que fa sociedad
reclama.

El analisis de! Poder Ejecutivo im-
plica considerar las cualidades y
deficienclas del modelo de or-
ganizacion politico-administrativo que
da soporte al ejercicio de las funciones
de Gobierno. Los niveles de Gobierno
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Central, departamental y municipat re-
quieren consideraciones giobales y
especificas sobre su situacion,
evolucion y peso relativo en las ac-
ciones y decisiones para administrar el
pais.

La caracteristica institucional
predominante en la organizaciébn del
Gobierno Central, ha sido la de con-
centrar potestades a través de los
6rgancs ministeriales y de los entes des-
centralizados. Esta modalidad ha in-
cidido en el mantenimiento de un
Gobiernc Departamental impreciso y de
escaso contenido y, un Gobierno
Municipal débil y alejado de las
decisiones que afectan sus propios
ambitos y comunidades.

Deterioro y reforma
departamental y municipai

La centralizacion de poderes en el
Gobierno Central ha estado alentada no
solo por actitudes y concepciones
politicas, sino tambien, por una estruc-
tura juridica que no ha sido oportuna-
mente sometida a revision vy
actualizacion. Se puede afirmar que el
unico nivel de gobierno activo es la ad-
ministracién central, situaciébn que ha
provocado alejar cada vez mas las
decisiones del ambito departamental y
municipal y postergar la efectiva par-
ticipacion de las comunidades en la
solucion de sus propias problemas.
Con ello se ha dado paso para que
estas unidades politico administrativas

departamento y municipio- se convier-
tan con sus autoridades y ciudadanos
en verdaderos grupos de presion frente
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al Gobierno Central y a la 500|edad en
general.

Todo parece indicar que no pueden
demorarse las reformas politicas y ad-
mistrativas que fortalezcan el Depar-
tamento y el Municipio, procurando la
descentralizaciéon politico ad-
ministrativa a través de la transferencia
de competencias del Gobierno Central
a los gobiernos departamentales y lo-
cales. Los mecanismos y modalidades
de este proceso -financieros, ins-
titucionales, etc-, son elementos de las
decisiones a tomarse pero, no su prin-
cipal motivacion.

Gestibn social

Al mismo tiempo que se realizan es-
fuerzos para redefinir la intervencidn del
Estado enla actividad econémica, surje
ta necesidad de revitalizar el papel del
Estado en los sectores sociales.

La atencion a los grupos de
poblacidon de mayor pobreza, exige no
solo una respuesta rapida y creativa
mediante los programas y medidas
compensatorias, sing ademas, una
reorganizacion de las estructuras e ins-
trumentos estatales de gestion social.
La reactivacibn del Gabinete Social
como principal instancia de decision
politica en ese campo, es una opcion in-
mediata para impulsar la urgente
mejora de la oferta estatal de servicios
sociales masivos.

Proceso decisorio
y gerencia de Estado

El proceso de farmulacion e im-
plementacién de politicas publicas
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debe ampararse en una mejor or-
ganizacion de la toma de decisiones.
En etecto, desde la gerencia presiden-
cial y ministerial deben definirse ac-
ciones que permitan que la calidad,
oportunidad y eficacia de las decisiones
gubernamentales, dependan no sdlo de
las virtudes de los gerentes publicos,
sino que ademas, del aparato or-
ganizativo que les da soporte en el
andlisis y manejo de informacion
relevante.

Cada vez mas las decisiones de-
penden de la calidad de las férmulas o
arregios organizacionales en donde se
griginan.

La transparencia como signo fun-
damental de las decisones, implica no
solo objetividad y ética, sino que acceso
a informacion sobre como se decide.

La -gerencia de Estado ejercida por
et Presidente de Ja Republica, no ha
constituido en la tradicion gubernamen-
tal hondurena, una priotidad que haya
permitido organizar la oficina del Presi-
dente como el mas importante centro de
gerencia publica. Situacidn similar se
ha observado enla gerencia ministerial,
en la que una de sus principales fun-
ciones como lo es dirigir y gobernar un
sector -gerencia sectorial- no ha sido
entendida adecuadamente ni aphcada
con eficacia.

Viabilidad de la planificacion

La crisis del intervencionismo esta-
tal se refleja con mayor impacto en la
propia crisis del sistema de
planificacion, la que de prolongarse
amenagzaria con la existencia de uno de
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los més importantes sistemas de
gestlon plblica.

La actual coyuntura de ajuste
estructural de la economia encuentra a
un sistema de planificacién débil y sin
un perfii definido; una contradicciéon
fundamental es la de que nunca antes
la planificacidon gubernamental habia
contado con un marco juridico tan con-
sistente en atribuciones y de tan amplia
cobertura para el nivel sectorial, depar-
tamental, regionai y municipal. No
obstante estas condiciones favorables,
ta reciente legislacion no alcanzd un
minimo grado de aplicacién, com-
prometiendo su viabilidad en el conto
plazo y reflejando cada vez més
la necesidad de decidir sobre su
institucionalidad.

Gerencia pitblica profesional

La complejidad de ia administracion
publica recomienda la profesio-
nalizacién de los gerentes publicos,
especialistas, profesionales y cuadros
de apoyo.

Hasta ahora, no se han atendido
adecuadamente en el nivel de
educacién formal, programas orien-
tados a la formacion de adminis-
tradores publicos; igual ocurre en el
ambite de la capacitacidén en donde
protiferan microprogramas dispersos y
con escasa calidad y contenido.

Gestidn de la Cooperacion
Internacional

La gestion de la cooperacion inter-
nacional es una de las areas mas sen-
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siblesenlas tareas de Goblerno. Laalta
dependencia de recursos externos para
el impulso de proyectos y programas
nacionales, tornan las decisiones en
esta materia, urgentes y de la mayor
prioridad.

Setrata derevisar toda la capacidad
gerencial y técnica orientada al manejo
de la oferta internacional de recursos y,
a la generacion de ayuda financiera y
técnica de acuerdo a las prioridades
que el equipo de gobierno defina.

Es indispensabie por tanto, mejorar
la capacidad instalada al mas breve
plazo. permitiendo entre otros
propositos articular las demandas
nacionales y ordenar los mecanismos
de coordinacién y vinculacion con las
fuentes bilaterales y muitilateraies de
cooperacion para el desarrollo.

Gestion de proyectos

En el drea de administracién y con-
trol de proyectos de desarrollo, especial
significado han adquirido éstos en
relacién a los montos de inversion
piblica, al peso relativo en el en-
deudamiento externo, a la funciéon
redistributiva y sobre todo, al impacto
social que generan.

El establecimiento de una
capacidad institucional para el
monitoreo y evaluacion selectiva de
tesultados en proyectos prioritarios, se
torna necesario no solo para el control
efectivo de cumplimiento fisico de
avance sino por alimentar las
decisiones que den seguridad de con-
tinuidad y correcciones oportunas.
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Articulacion sector pablico-
sector privado

Se amplifica.el problema de la ar-
ticulacién y coordinacion con el sector
privado, ya que tradicionalmente no se
han desarrollado ni utilizado mecanis-
mos e instancias orientadas a producir
esos efectos.

El ajuste del papel del Estado en los
sectores de la produccion, amerita ef es-
tablecimiento de nuevos instrumentos y
capacidad institucional de concertacion
en determinadas areas de gestién
econdmica. La concertacién necesita
en adicion a las decislones que la impul-
sen, crear, mantener y darle con-
tinuidad a estructuras y mecanismos
orientados a esos flhes.

Coordinacién
con el sistema de ONG’S

Un fenémeno de significativo
dinamismo ha sido el origen y
proliferacion de las Organizaciones No
Gubernamentales (ONG'S), también co-
nocidas como Organizaciones Privadas
de Desarrollo (OPD), con un papel activo
y competitivo en la entrega de servicios
ala poblacion. Su evolucion ha sido tan
importante en términos cuantitativos y
cualitativos, que el sector pablico no ha
estado preparado para establecer vin-
culacicnes ordenadas, ni mucho menos
para regular u orientar sus acciones.

La situacidn actual se torna mas
compleja en cuanto que los problemas
de descoordinacién provocan no sdlo
duplicacién de esfuerzos sino que con-
flictos en el tipo de servicios necesarios

142

para la comunidad, su modalidad de
entrega y las prioridades de cobertura
de los mismos.

Este grupo de organizaciones debe
considerarsele como un sistema y no
como un conjunto disperso sin
posibilidades de impacto; es preciso
por ello considerar el desarrollo de una
capacidad de vinculacién, insercién y
aprovechamiento global de sus recur-
sos, eliminando las concepciones
antagénicas entre sector plblico y
ONG'S.

Gestién de politicas
y Programas de Integracién

La perspectiva de incorporacion en
un esquema renovado de integracidn
centroamericana, plantea la urgente
prevision de disefiar ajustes a la or-
ganizacion estatal para la gestion de
politicas y programas comunitarios.

Honduras como el resto de los
paises de fa region, ha mostrado un
prolongado y drastico deterioro de la
capacidad institucional -estructura e
instrumentos de gestion— orientada a la
participacion en los procesos de in-
tegracidn econémica.

Los acuerdos de Esquipulas han
dado paso fundamentaimente a la
revison de la organizacidon comunitaria,
siendo indispensable retomar esa tarea
a nivel nacional.

Conclusién

Los puntos anteriores son una in-
vitacion a la reflexion sobre el papel del
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Estado en nuestra scciedad. Nadie
pone en duda la necesidad de
racionalizar al Estado y hacerlo mas
eficaz y efectivo.

No hay que olvidar que existe el
marco consgtitucional que nos da &
campo dentro del cual se pueden llevar
a cabo las acciones de reforma guber-
namental segun sea la orientacion que
se juzgue mas conveniente. Pero la
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definicion de dicha orientacion sera el
primer pasoc en el camino para mejorar
la gestion del Estado, lo que no sera
labor de un dia, sino un esfuerzo pa-
ciente y prolongado que al culminar nos
dejara con un sector publico bien or-
ganizado, bien dotado de los recursos
necesarios para enfrentar los desafios
que traeran los aios de esta década y
los aibores del nuevo siglo o
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Informe de la COREC

La Reforma del Estado
en sintesis

TIENE EL PROPQOSITO EL PRESENTE ARTICULO DE RECABAR CRITERIOS, CON MIRAS A ENRI-
QUECER LA DISCUSION DEL PROCESO DE REFORMA DEL ESTADO.

La Comision de Reforma
del Estado Costarricense
y su trabajo

Antecedentes

En junio de 1989 Ie correspondlo al
ing. Jorge Monge Agtiero, Ministro de
Planificacion Nacional y Politica
Econémica durante la Administracion
Arias Sanchez, la iniciativa de confor-
mar-la-Comisién-Consultiva para la
Reforma del Estado Costarricense
(COREC), con representacion bipartidis-
ta e ‘integrada por ocho personas de
diferentes profesiones (adminis-
tradores, economistas, juristas,
cientificos sociales y especialistas),
cuatro-de éstos simpatizantes de-cada
uno de los partidos. mayoritarios del
pals Con posterioridad a la de5|g

* Ideologia Soctal Cnstlana (PUSC).

** |deologia Social Demdcrata (PLN).

1. Coordmador de jumo de 1989 hasta abril de
1990: -

2. Coordmador de mayo a setlembre de 1990.
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nacion se consultaron los nombres con

el Dr. Oscar Arias Sanchez, Primer Man-

datario de la Republica, y con los dos
candidatos a la Presidencia por los par-
tidos mayoritarios, Lic. Rafael Angel
Calderon Fournier, del Partido Unidad
Social Cristiana y Dr. Carlos Manuel
Castillo Morales, del Partido Liberacion
Nacional.

La Comision estuvo integrada por:
Dr. Justo Aguilar Fong**, MSc. Carlos
Manuel Echeverria Esquivel*, Lic. Wil-
burg Jiménez Castro, Dr. Johnny
Meono Segura"1 Dr. Mauro Murilio
Arias ", Lic. Rodolfo Solano Orfila**2,
Dr. Carlos Vargas Pagan MSc. Juan
Manuel Villasuso Estomba’

Apoyo tecnico y logistico

-Hasta—el- 7-de mayo de 1990, la
Comision tuvo apoyo técnico y logistico
de la Direccion de Racionalizacién del
Estado, del Ministerio de Planificacion y
Politica Econémica (MIDEPLAN). A partir
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de esa fecha, al asumir la nueva Ad-
ministracion, se continué Udnicamente
con la participacon de las Licencladas
Ana Lucia Hernandez D. y Odette Fon-
seca L., en calidad de funcionarias de
contraparte y el apoyo secretarial
provisto par MIDEPLAN.

Financiamiento

El financiamiento principal provino
dei Banco Internacional de Reconstruc-
cion y Fomento {BIRF 0 Banco Mundiat),
institucion que autorizd el uso de fondos
excedentes que provenian de un
préstamo del afo 1985, para cubrir al-
gunos gastos de la labor de la COREC,
entre ellos el pago de contratos de conto
plazo para sus miembros y otras
necesidades financieras; contribuy6
también el PNUD cubriendo los setvicios
de un consultor, y administrando
aquellos recursos del Banco Mundial.

Enirevistas y reuniones

Desde el inicio, se tuvo gran aper-
tura para activar mecanismos de con-
sulta, especialmente de grupos
formadores de opinién publica de
nuestra ciudadania. Se contd con fa
participacion de los sefiores ex Presi-
dentes de la Republica, Don Rodrigo
Carazo Qdio. Don Luis Alberto Monge
Alvarez, Don Daniel Oduber Quirds y
Don José Joaquin Trejos Fernandez,
guienes expresaron sus criterios sobre
la realidad nacional,el Estado costa-
rricense y la necesidad de reformario.
Iguaimente, se invité a Don Jorge
Manuei Dengo Qbregbn, entonces
Primer Vicepresidente de la Republica y
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a los Secretarios del Partido Liberacion
Nacional, Don Walter Coto Molina y del
Partido Unidad Social Cristiana, Don
German Serrano Pinto.

Adicionalmente, los miembros de la
Comisiéon se reunieron con Ministros,
Presidentes Ejecutivos y Gerentes de
instituciones descentralizadas,
profesores universitarios, politicos ac-
tivos de los partidos, funcionarios ins-
titucionales que participan en los
Consejos Nacicnales Sectoriales,
Secretarias Ejecutivas de Planificacioén
Sectorial y los Consejos de Desarrolle
Regional.

Estas actividades tuvieron el
propodsito de recabar criterios de
naturaleza politica, técnica, ad-
ministrativa, institucional y territorial,
con miras a enriquecer la fabor de
preparacion de los documentos
técnicos a cargo de los miembros de la
COREC, por subcomisicnes.

Trabajo en subcomisiones

En cada una de las subcomisiones,
se estudiaron a profundidad temas
relacionadas con los grandes ambitos
en que inicialmente se subdividio el
trabajo y se redacté el respectivo
Diagnostico y las primeras propuestas
de Estrategia de Reforma.

<Que es el Proyecto
de Reforma del Estado y cuales
sus alcances mas relevantes

Proceso continuo

La  Reforma Integral del Estado
constituye un proceso compuesto por
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distintas etapas de actividad, todas ellas
estrechamente articuladas y con tras-
lapes, hasta e punto de que sus limites
son realmente convencionales o bien,
imperceptibles. Dichas etapas son las
siguientes; primero, la concepcién
politico tedrica de la reforma, segundo,
el diagndstico o analisis global de la or-
ganizacion y funcionamiento del Es-
tado; y tercero, la fuerza politica que
hace posible su ejecucion.

Este proceso, dentro de un enfoque
sistémico, dinamico, trasciende otros
esfuerzos complementarlos tales como:
los de reforma administrativa,
racionalizacion, analisis o planificacion
administrativa, eficiencia y produc-
tividad, simplificacién de procesos y
procedimientos administrativos, recorte
de gastos, privatizacion de servicios
publicos ¢ desregulacién de éstos y
otros. Existe confusion frecuente entre
todos estos términos, que se toman
como sindnimos, sin serlo. También
hay diferencias conceptuales entre lo
que son las transformaciones estruc-
turales, coyunturales o puntuaies.

La Reforma del Estado es diferente
y mayor que la simple funcién operativa
de la Administracion Pauablica
tradicional, orientada a la compra de
bienes y servicios burocraticos, y a la
satisfaccién de cbjetivos y politicas de
proyeccion nacional. Su cobertura es,
por lo tanto, mayor que los estudios de
estructuras administrativas o de
relaciones formales de organizacion,
que la administracion de los recursos
humanos, financieros, materiales y de
Informacion, todo lo cual siendo impor-
tante, es mas instrumental y puntual,
que la profundidad que plantea una
Reforma Integral del Estado, por su
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caracter global y desagregacion en sec-
tores, ambitos, funciones especificas, y
otros, de acuerdo a las prioridades que
se hayan otorgado dentro de un esfuer-
Zo previamente consciente vy
planificado. Portanto, es la antitesis de
ta improvisacion, de las labores que sur-
gen diariamente ante las necesidades
dela Administracién Puablica tradicional
y trata, ademas, aspectos como: la
representacion superior en la politica
nacional, institucional y jurisdiccional,
el papel de los partidos politicos vy, la
democratizacion econémica.

Diagnostico

En cuanto al estudio de los hechos
histéricos y actuales, e diagnostico
revela los principales problemas,
influidos obviamente por las concep-
ciones propias de los miembros de la
COREC., como acontece en todo andlisis
politico, social, econémico y juridico,
que por su naturaleza no son neutros,
sino intencionados:

a. La ausencia de una clara compren-
sion del papei del Estado costa-
rricense, para ajustarse al cambiante
esquema nacional e internacional.

b. Excesiva concentracion del poder en
el ambito central del Estado (Poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial y
Tribunal Supremo de Elecciones) en
perjuicio de las instancias
municipales, regionales y comu-
nales, lo cual no posibilita su
democratizacion ni el control
ciudadano sobre la gestion plblica;

c. Existencia de una estructura social
que no provee suficientes espacios
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para el auténtico ejercicio de los
derechos y libertades de los costa-
rricenses, tanto en lo que se refiere a
su esfera personal, como a sus
derechos sociales;

.Debilitamiento del Régimen
Municipal y pérdida de funciones y
atribuciones propias de los gobier-
nos locales, por injerencia del Poder
Ejecutivo, la Asamblea Legislativa y
las instituciones descentralizadas,
descoordinacion entre los esfuerzos
municipales y regionates, dadas las
rivalidades entre estos organismos y
los Consejos de Desarrollo Regional;

. Pérdida de autonomia administrativa
de los entes publicos des-
centralizados, no obstante su
garantfa constitucional, al haberse
aprobado leyes que la restringen,
especiaimente en el ambito finan-
ciero del Gobierno Central;

. Creacion de un Estado empresario a
partir de 1949, y especialmente
durante los primeros ocho afios de la
década de 1970 que incursiond, sin
una adecuada planificacion, en ac
tividades propias del sector privado
que éste no habia desarrollado. Por
su pare, un aito grado de im
provisacién en el aumento de la
‘burocracia, déficit fiscal y con
- secuentemente en el endeudamiento
externo. Se sedala también la
naturaleza paternalista del Estado en
¢llargo plazo que ha generado un im-
portante grado de ineficiencia;

. Organizacion ministerial creciente,
con duplicacién y lagunas, que
debilitan e} papel de condicionamien-
to politico que les corresponde a esos
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despachos, al incursionar in-
necesariamente en aspectos ad-
ministrativos que pueden ser
realizados mas eficisntemente por
otros entes publicos, por el sector
privado mercantil, y por los cuerpos
intermedios y de base de la sociedad,
si se les permite una auténtica y
eficaz participacion;

. Graves problemas estructurales en el

ambito del financiamiento del sector
pubtico, deficitario, que se ahondan
coyunturaimente cuando se agravan
las circunstancias,  tanto na-
cionales como externas. Con cada
nuevo Gobierno, se presentan
sofuciones parciales, por medio
de paquetes tributarios que han
resultado insuficientes, o bien no han
logrado establecer fa ecuacién mas
correcta entre el Sistema Tributario y
ef incentivo at desarrollo econdmico.
Cabe sefalar el agravamiento de la
situacién fiscal, al notarse una
pronunciada inclinacion en dos
sentidos:

Uso creciente del endeudamien-
to interno para financiar, in-
clusive, gastos corrientes del
presupuesto.

Imposicion de tributos
calificados como de efecto social
regresivo, pues gravan en mayor
proporcién el consumo estruc-
tural carentes de "rostro
humano" y que ya manifiestan
efectos negativos a un desarro-
flo con equidad.

i El diagnostico revela que et desarro-

ilo sociopolitico ha sido posible y ha
permitido que ia mayoria de los
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ciudadanos costarricenses, y otros
residentes en nuestro pais, puedan
viviren un ambiente de paz y de liber-
tad, que se ofrezcan oportunidades
para su superacién personal, gracias
al acceso que tiene un ampiio grupo
de personas a los servicios de
educacion, de saiud y de seguridad
social.

j. La Comision desea expresar la
profunda preocupacion que le causa
fa estructura que ha venido asumien-
do el sisterma educativo que ofrece &l
pais, al que se ha despojado de
responsabilidad en cuanto a su
funcién, como elemento integrador
de ia sociedad. Pareciera que el
desarrollo de un esquema en ex-
tremo liberal en este campo, carente
de suficiente orientacion y super-
vision, pudiera estar atentando no
stlo contra la solida formacién
técnica y profesional de los
ciudadanos. Tamhién esta gravitan-
do negativamente en cuanto se
refiere a la blsqueda de elementos
formativos integradores de la
sociedad, hoy cada dia mas dividida
conforme a una pauta de crecimien-
to econémico, que concede una in-
suficiente ponderacion a la cuestion
social.

k. Ha habido un desmejoramiento sen-
sible en el nivel de seguridad per-
sonal y familiar en los Ultimos afios,
como consecuencia de varios fac-
tores internos y externos, entre ellos
la situaciéon politica que han vivido
nuestros paises vecinos durante tan-
tos anos, la cual ha obligado a Costa
Rica a dedicar un alto porcentaje de
su policia civit al cuidado de sus
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fronteras y a la proteccion de los cos-
tarricenses que viven en ias zonas
timitrofes y; como consecuencia
también del incremento de exiliados
politicos y de migrantes. Sin duda,
el rezago social que el esquema
econdomico vigente tiende a generar,
también es un factor coadyuvante a
ese grado de inseguridad.

Orientaciones generales
para una reforma integral
def Estado costarricense

La Reforma del Estado, que se
propone, ofrecer un marco general que
permitiria llevar a cabo profundas trans-
formaciones, si se aceptan por quienes
detentan el poder, y se institucicnalizan
en otras etapas que transcienden este
primer esfuerzo de andlisis diagnostico
y de propuesta de estrategias.

Esa transformacion es un proceso
de mediano y de largo plazo y objeto
necesariamente de una detallada
planificacion, en ausencia de la cual
continuaran la improvisacion y el desor-
den imperantes hasta ahora.

Una de las recomendaciones da la
COREC es que para tales propdsitos se
mantenga una Comision Nacional para
la Reforma del Estado, bajo el enfoque
multipartidista, para que continte en su
accion conceradora. Esto no implica
que quienes han sido desde junio de
1989 sus miembros permanezcan como
tales, pues sera decision de los partidos
y del Gobierno, confirmarios o sustituir-
los por otros profesionales.

~ También se recomienda crear una
Comisién de Diputados para que
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trabaje articuladamente con la COREC, a
fin de coordinar la negociacion politica
de las reformas correspondientes.

La Autoridad Presidencial de Refor-
ma del Estado (APRE) es un importante
instrumento que deberia trabajar
armonicamente con la COREC, o cual
justifica plenamente la estrecha relacién
que deberia tener con ésta y uno de
cuyos miembros, y Presidente ex oficio
de Ja Comision deberia ser el Ministro
de APRE.

La COREC ofrece en este Informe un
Diagndstico y Estrategias Globales y
sblo por excepcién ha entrado a
detallar aspectos relacionados con esas
etapas, por considerar que deben ser
tratadas con posterioridad.

Proposiciones relevantes
del proyecto de reforma del Estado

Se inscriben en tres grandes areas:
a. Las Reformas Politicas; b. Las Refor-
mas de la Adminlistracion Pdablica vy; ¢.
Las Reformas‘de las Areas de Interven-
cién Econdmica del Estado.

En el informe se ofrecen detalles
sobre cada una de ellas.

Implicaciones
de las estrategias propuestas

Las estrategias estan orientadas a
dos propésitos fundamentales:

o Redistribuir el poder politico entre los
estamentos de la sociedad, afin de
profundizar el régimen democratico
costarricense, mas alla de la simple
presentacion popular y;
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¢ Reestructurar la organizacion dej Es-
tado, para darle mayor eficacia, es
decir, perfeccionamiento en la
definicion de objetivos nacionales de
trascendencia; en la formulacion de

- politicas y de planes orientados a su
satisfaccion; al logro de una mayor
flexibilidad, eficiencia, productividad
y efectividad, al menos en sus come-
tidos fundamentales.

Ambas estrategias estan dirigidas a
alcanzar un Estado capaz de ofrecer
respuestas para resolver los problemas,
antes de que se transformen en serios
conflictos sociales, econdmicos vy
politicos. Y que permitan avanzar hacia
estadios de desarrollo insertos, tantoen
la economia internacional, como en las
nuevas corrientes culturales y con una
nueva posicion, mas relevante y sig-
nificativa, quela que ha tenido el pais en
el pasado.

Esta Reforma integral del Estado
costarricense se fundamenta, a su vez
en dos elementos principales:

+ Elmarcovigente ylas dificultades ob-
servadas a lo largo de cuatro
décadas, para superar sus deficien-
cias y permitirle al Estado hacerle
frente a las nuevas situaciones que
no fueron previstas al aprobar la
Constitucion Politica de 1949, o al in-
troducirle a ésta reformas parciales
en las cuatro décadas de vigencia y;

¢ La aparicién de nuevas condiciones
internacionales que demandan que
el Estado costarricense tenga una or-
ganizacion agil, flexible, eficaz y efi-
ciente, que no siempre es compatible
con el Estado tradicional, ni con el
rigido esquema juridico existente.
jutio-diciembre/1990



La superacion de ambos aspectos
debe permitir la especificacion y la ex-
presién social de los derechos
humanas, contar con nuevos mecanis-
mos hormativos para la eleccion de los
representantes politicos y; la par-
ticipacion del pueblo costarricense enla
vida politica del pais, mas alla de la
emisién del voto cada cuatro arios.

Adicionalmente, el descargo de!
Poder Legislativo de diversas funciones
que carecen de los contenidos de or-
ganizacion y de los mecanismos para
ampliar a cabalidad sus respon-
sabilidades, a fin de que pueda reforzar
su control politico y hacer efectiva la
censura legislativa sobre los fun-
cionarios pablicos.

Con el propésito de lograr la dis-
tribucion final de responsabilidades y
de competencias de! Estado, evitando
la gran concentracién que ha tenido el
ambito del Gobierno Central y los entes
descentralizados funcionalmente, es
necesario una reestructuracion mayor
de la descentralizacién territorial, para
que ofrezca un espacio mas amplio de
accién politicas y econdémica a las
comunidades en la atencién de sus
problemas y las méas precisa definicién
de su futuro.

Esto permitira la transferencia de
buena parte del poder politico y
econémico a las diferentes regiones,
generando mejores condiciones en el
mediano y fargo plazo, las cuaies per-
mitiran reducir las diferencias existentes
de desarrollo, entre la regidn central y
las regiones periféricas.

Todo lo anterior debe complemen-
tarse con el redisefio de los modelos or-
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ganizacionales de los ministerics y de
los entes descentralizados funcionai-
mente, con el propodsito de que asuman
una mayor responsabilidad en la
formulacion y en la ejecucién de
las  politicas sectoriales, intersec-
toriales y multisectoriales. Al descar-
gar - funciones que no les corres-
ponden a aquelios, podran asumir
su auténtico papel de reguladores
del ambito para fa accién de la
empresa privada y de los ciu-
dadanos, dentro de un marco par-
ticipativo y democratico, desde las
mismas bases organizadas de ia
sociedad costarricense.

Las empresas pUblicas deben des-
lindarse de ios entes descentralizados
funcionaimente y ser reestrucutradas
para su funcionamiento con criterios de
eficiencia y de control social. Y algunas
de ellas, deben estudiarse con mayor
profundidad para posibilitar su
modificacién o, en ciertos servicios no
trascendentales y, que por et contrario
son mas eficientes en manos de la
iniciativa privada, cederlos a ésta
dentro de un sistema de mercado y de
libre competencia. Sera necesario,
ademas, desregular otros servicios y
terminar con ciertos monopolios u
oligopolios tanto publicos como
privados, que quiza tuvieron - jus-
tificacion en el pasado, pero no en la
época actual.

La Retorma Integral del Estado cos-
tarricense que propone la COREC,
considera también la necesidad de
revisar otros organos fundamentales,
tales comec el Poder Judicial, El
Tribunal Supremo de Elecciones yla
Contraloria General de la Rep(blica, a
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pesar de que el diagnostico y las
Estrategias sélo los tratan tangen-
ciaimente, por considerar que su es-
tudio requiere una atencion detallada
y aspecializada, la cual no ha sido

posible darle en esta primera etapa del

Proceso.

Otro aspecto que si ha merecido
mayor atencién y prioridad en esta
primera etapa del estudio, ha sido
lo relacionado c¢on las tfinanzas
publicas que tienen atinencia con
la estructura del Estado y con las ma-
cropoliticas que se aplican en deter-
minada época o momento.

Son necesarias reformas de fondo
en ese campo Yy una mayor par-
ticipacién y control ciudadanos en ia
gestion publica.

Deben. redefinirse las relaciones
entre lo pdblico y. lo privado, con
el fin de redimensionar los espacios
de responsabilidad civii y el aparato
estatal. Esto demandara un minimo
de consenso politico para que sea

el producto de diferentes acuerdos e

instancias de representacion politica
Y como es materia tan controversiai,
en la.cual dentro del mismo seno de
la COREC existen diferentes criterios,
los cambios deben ser reflexivos,
graduales, cuidadosos y sujetos a
constantes evaluaciones y, obedecer a
las auténticas caracteristicas y cir-
cunstancias costarricenses y o a
modelos  ortodoxos, como los que
han estado de moda por iniciativa
de algunos organismos inter-
nacionales y gobiernos foraneos. que
los aplican como una obligacion para
ol pais, cuando éste - tiene que
recurrir en procura de su ayuda técnica
o financlera.
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Viabilidad politica
de la Retorma Integral
del Estado costarricense

Lo planteado por la COREC como
sintesis en este resumen ejecutivo y con
mayor protusion enla parte [l de este in-
forme relativa a las estrategias, tiene
viabilidad politica en criterio de sus
miembros, en €l tanto y en el cuanto su
contenido sea comprendido en ia
perspectiva global de caracter politico,
normativo y administrativo que tiene. Y
es asf, pues de ser aceptados como
validos los sintomas de los problemas
que comprende el diagnostico y fac-
tibles las soluciones propuestas como
estrategias, sera posible en criterio de la
COREC que el Estado costarricense se
conforme como un -ente capaz de
enfrentar el reto de democratizar la
sociedad de nuestra Patria, haciéndola
mas productiva y mas solidaria
humanamente.

La viabilidad politica sera tambien
mayor en el grado en que se com-
prenda que la Reforma Integrat del Es-
tado costarricense no significa revisar y
corregir (nicamente obsolescencias y
anacronismos, que de hecho afectan .
negativamente su capacidad de
respuesta a las justas demandas de los
ciudadanos; es indispensable que se
acepte plenamente el requerimiento
de introducirle al mismo Estado costa-
rricense, los elementos necesarios que
estimuten y sustenten su proyeccion,
hacia nuevos estadios de desarrollo in-
tegral, que trascienden lo puramente
econdémico, politico, educativo y social,
al introducir requisitos de moral, de
ética y de solidaridad humanas.
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La COREC considera necesario que
se constituya un foro interdisciplinario,
pluripartidista (y no sélo bipartidista)
~como otras de las expresiones de la
misma democracia- que continge las
labores que ha. realizado durante su
primer etapa, para que se examine de
manera petmanente el desempeno del
sector pablico, y se elaboren propues-
tas de solucién a evidentes y previsibles
desajustes. Y para adelantarse a las
soluciones que demanda la sefai de
los tiempos y de cada época, como
acciones indispensables.

La Reforma del Estado, concebida
integralmente como lo hace la COREC,
democratizaria nuestra sociedad, al
hacerla més justa y més equitativa (la
regla de oro no escrita legalmente, pero
si en la conciencia de cada quien).
Hacia esos propdsitos se dirigen las
Estrategias propuestas por la COREC
para democratizar al sector publico y
lograr una mayor participacion
ciudadana, en campos que si bien es
ciento pueden ser controvertidos ~como
el titulo de propiedad, de asocio del per-
sonal o de los usuarios de algunas ins-
tituciones puablicas que brindan
servicios que podr:an ser lucrativos-
también tienen viabliidad politica, si
existe el necesario grado de com-
promiso y de apoyo politicos.

La transparencia de la accion esta-
tal y el fortalecimiento de los derechos
ciudadanos, facilitaran tamhién esa
viabilidag politica para las estrategias
que se proponen, en aspectos
relacionados con:

a. La reorganizacion institucional
global, orientada a la des-
burocratizacién;
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. La republicanizacién, para que haya
- una mayor participacion ciudadana

en la toma de decisiones;

. La desincorporacion, como forma de

traslado del sector privado de ciertas
actividades u operacicnes de la
produccion de bienes, o de la pres-
tacion de serviclos que llevan a cabo
las empresas publicas. '

. La desmonopolizaciéon, abriendo el

estimulo de la competencia, a fin de
generar mayor eficacia, eficiencia y
productividad;

. La desestatizacion, trastadando la

propiedad de la empresa publica al
sector privado, pero manteniendo el
Estado su papel de regulador y la su-
pervision y control necesarios,
utilizando los medios juridicos e ins-
titucionales mas apropiados;

La socializacion, traslando la
propiedad de la empresa publica a
las organizaciones sociales
(cooperativas, sindicatos, or-
ganizaciones sociales, empresas
autogestionarias o solidaristas, etc.)
o renunciando el Estado a cualquier
tipo de regulacion o de intervencion
en los mercados donde se comercie
el bien o servicio y;

. La privatizacion que comprende al-

gunas de las modalidades antes
mencionadas y que en el fondo im-
plica un concepto similar al de la
socializacion, aunque difiere en que
{a propiedad no se traslada a las or-
ganizaciones sociales, sino al sector
privado.
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Para que cualgquiera de esas op-
ciones tenga viabilidad, es también in-
dispensable que exista mucho estudio
adicional para encontrar las mejores
soluciones heterodoxas y no ortodoxas
que Gosta. Rica necesita y que se
logre un apoyo mayoritario y ojala
consensual.

Reestructuracién
institucional

Ausencia de una planificacion
institucional

Sobre este importante tema la
COREC ha sopesado todos los pros y
contras del desarrollo  estructural
institucicnal, que coma ya se ha dicho,
no ha obedecido nunca en el pais y
menos a partir de 1949- a una
planificacion administrativo financiera.
En el periodo 1970-1978 la situacion

tuvo sintomas de crisis por el excesivo
" nimero de instituciones y empresas
publicas creadas, o cual repercutié en
los anos siguientes.

Se han estudiado por la Comisién
ias mejores posibilidades y alternativas
para que esa reestructuracion sea tanto
eficaz como eficiente, llegando a la
conclusion de que asi como hay
instituciones y empresas publicas ine
ficaces e ineficientes, también existen
otras empresas privadas que io son,
pues ne hay monopolio publico de esas
fallas, aunque son mas frecuentes en el
ambito pulblico por su tamano vy
caracteristicas.

En una primera época posterior a
1949, los entes piblicos des-
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centralizados funcionalmente dieron
un aporte muy positivo al desarrollo
del pais y posteriormente comenza-
ron a tener problemas, al incursionar
en otros ambitos empresariales en
que intervinieron CODESA y sus subsi-
diarias.

¢
{

Por eso la COREC es del criterio que
deben hacerse ajustes, tanto en le
esquema general, con el propdsito de
dotarlos de mavyor flexibilidad y
capacidad, como en cada institucion in-
dividuatmente considerada. Especial-
mente deben erradicarse las
deficiencias de algunas empresas
publicas, entre ellas los bancos comer-
ciales del Estado, ¢l Banco Populary de
Desarrolio Comunal, et Consejo
Nacional de Produccidon y el Instituto
Costarricense de Electricidad, para las
cuales se hacen breves andlisis y
reflexiones en uno de los Anexos en el
cual los miembros de COREC expresan
criterios individuales. Esos comen-
tarios deberian también hacerse mas
puntuales y profundos en otras etapas
posteriores de las actividades de la
COREC para esas empresas y para otras
como el Instituto Nacional de Seguros
(por el .manopolio que goza desde
1924), la Fabrica Nacional de Licores,
RECOPE, FERTICA, efc.

También se hace en el mismo Anexo
un breve andlisis y comentario sobre el
cooperativismo, el cual siendo tan im-
portante para la democratizacién
economica y social del pais y para la
produccion, o la prestacién de ser-
vicios ha sufrido un sensible deterioro
en muchos aspectos, entre otras
razones por fa gran maniputacion de la
politica partidista.
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Ineficiencia
para cumplir objetivos

La COREC comparte el criterio
publico que existe, bastante
generalizado = por cierto, sobre.. la
ineficiencia que tiene la mayoria de los
entes y empresas publicas para cumplir
sus objetivos.

Esto ocurre por los intereses con-
trapuestos que hay en la sociedad; las
circunstancias cambiantes de un
mundo- en-rapida evolucion e interac-

cién;. por la indefinicion de los. mismos.

objetivos y la carencia de politicas que
lo concreten; por la burocratizacion y
por el complejo marco legal vigente; por
la carencia de recursos debido a la
crisis de la década de 1980, y cuyos
efectos negativos todavia perduran.

T E
en la asignacion de recursos

Lo._anterior se agrava por la
ineficiencia en la asignacion de los
recursos, como resultado de un criterio
eminentemente economicista de oferta
y demanda de mercado. Algunas veces
se aplican criterios de valoracion
de costo-beneficio que no- siempre
operan para el sector publico. Y
también inciden - negativamente en
los criterios de politica pamdlsta
prevalecientes

Baja productividad--
de los recursos

La productividad de las actividades

publicas. algunos tratan de evaluada.
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como se hace en el sector privado, no
siendo posible para infinidad de ellas,
cuyos resultados deben medirse con
otros parametros de la satisfaccion del
bien comdn y no de los excedentes
financieros o econdmicos, en ausencia
del lucro.

Algunas modalidades
de solucion

Entre esas modalidades de solucion
estan las siete que fueron mencionadas
en el punto V anterior sobre la Viabilidad
Politica de la Reforma Integral del Es-
tado Costarricense y que en resumen
son:~"aRearganizacion Institucional
Global; b. Republi-canizacion; ¢. Desin-
corporacion; d. Desmonopolizacion; e.
Desestatizacion; f. Socializacion y; g.
Privatizacion.

Democracia
mas democracia: justicia social

La CORec ha concluido que el Es-
tado en su dimension institucional se ha
mostrado débil ante las exigencias de
diversos grupos de poder, lo cual con-
trasta con el enorme crecimiento en el
nimero de ministerios y de sus de-
pendencias y de los entes des-
centralizados funcional y territo-
rialmente a partir de 1949, el cual ha in-
cidido en el déficit fiscal estructural.

También se ha utilizado ese
crecimiento - de ‘la -burocracia estatal,
como alternativa —ante la incapacidad
de otros sectores- para atender la cre-
ciente oferta de servicios de una
poblacion joven que aspira ingresar a la
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Poblacién Econdmicamente Activa
{PEA).

Todo ello ha contribuido a una
politizacién creciente de la estructura
institucionat, por los compromisos de
los gobernantes de turno, quienes al en-
contrarse con el valladar de la
inamovilidad de la burocracia estatal,
han recurrido al expediente de crear
nuevos puestos, utilizando la famosa
Ley de Parkinson, de invencion de
necesidades inexistentes, para justificar
nuevos cargos. -

Por otro lado, cada dia aparecen
nyevos grupos de interés que se trans-
forman en grupos de presion politica,
econdmica y social y que exigen nuevos
servicios y prestaciones de parte del
Estado.

Asilas cosas, los ajustes y los cam-
bios parciales, coyunturates y emergen-
tes no llegan a solucionar los graves
problemas; y menos alin cuando se
pretenden establecer esquemas of-
todoxos y no heterodoxos para la
pléyade de instituciones existentes.

Los correctivos que la COREC
propone para salir de esa situacion, se
orientan a contar con mecanismos que
garanticen la libre competencia, pero
sin renunciar a los objetivos de la jus-
ticia soclal, es decir, los fines para los
cuales la mayorfa de esas instituciones
fueron creadas.

Sin aplicar al respecto criterios
liberales, o neoliberales, y pensando
s6lo en alcanzar un desarroilo
econdmico satisfactorio con justicia so-
cial dentrg de nuestro marco
democratico, es indispensable tomar
esas acciones renovadoras que incor-
poren nuevos elementos politicos,
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economicos y sociales, que permitan
traspasar los limites de la desigualdad
social en esos campos y la con-
centracién del poder actual. Nuestra
democracia se hard mas democracia
con mayor participacién, mayor control
popular, un estimulo mas amptio ai libre
asocio y a la concertacion de intereses
y de objetivos orientados al bien comun.
También buscando cémo favorecer
siempre aquellos grupos mas vui-
nerables de la sociedad costarricense.
Se podra asi construir una sociedad
costarricense mas eficientemente
productiva y socialmente justa con base
en esos principios.

Reformas juridicas
para el mejoramiento
de la Administracion Publica

Las estrategias de la COREC no
minimizan la imponancia que tienen ios
problemas y las soluciones juridicas
para el mejoramiento de la Ad-
ministracion Publica, asi como tam-
poco la viabilidad necesaria para
concretarlas.

La Reforma del Estado requiere
dentro del sistema democratico que
vivimos ia canalizacion legal de muchos
aspectos, entre elics el reordenamiento
general de su Administracion Publica,
partiendo de leyes organicas que ven-
gan acompletar la Ley General de fa Ad-
ministracion Publica. Son espe-
ciailmente necesarias tres leyes
organicas: una para el Poder Ejecutivo;
otra para la administraclén des-
centralizada y; una tercera para ias
empresas publicas que operan como
sociedades privadas. .
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Con esas leyes se lienaria una gran
laguna juridica que existe, al disponer
de regulaciones generales en esos tres
importantes ambitos y reconociendo,
ademas que fa Reforma del Estado re-
quiere de esa base juridica, pero que la
trasciende al abarcar también otros
campos diferentes a los del Derecho.

Esta acotacion es necesaria para no
incurrir en el error que han cometido
otros palises de América Latina, en los
cuales sus reformas fueron orientadas
casi exclusivamente a modificar la
Constitucion Politica y las leyes fun-
damentaies, habiendo tenido que
enfrentar serias dificultades para lograr-
las. Y cuando lo alcanzaron se que-
daron simplemente en el marco formal
juridico, sin transformar otros aspectos
estructurales y de actitudes que con-
dicionan cualquier cambio importante.

Pero es reconocido ampliamente
por la COREC que temas tan importantes
como la sectorializacién y la
regionalizacién necesitan igualmente
de leyes que les den pleno respaldo y
que indiquen en detalle sus aspectos de
organizacién y funcionales, para que
sean plenamente operativos. _

Se requiere también de un nuevo
marco juridico-normativa para el con-
trol administrativo financiero, que
modifique los esquemas aplicados ac-
tualmente para la Contraloria General
de la Repdblica y por la Autoridad
Presupuestaria, en procura de agilizar
ta Administracion Pabtica

La COREC considera que no se jus-
tifican los controles a priori que aplica el
primero de esos 6rganos y que el segun-
do debe circunscribirse a elaborar
politicas, pero no a intervenir como lo

julio-diciembre/1990

viene haciendo en materia de gestion
financiera, en los ministerios vy
los entes publicos descentralizados
funcionalmente.

En adicién, debe revisarse todo io
atinente al control de resultados y al
contral politico, pues en la practica no
existen

Otros aspectos tienen refacion con
las regulaciones generales de
procedimientos administrativos, que
son insuficientes. Y es de urgencia con-
tar, ademas, con una nueva legislacion
aplicable al empleo publico, para or-
denar materias tan importantes como la
huelga, la convencidon colectiva de
trabajo y los laudos.

Los servicios piblicos, las ex-
propiaciones y materias conexas, re-
quieren también una ley general
especttica.

Todos esos cambios juridicos no
demandan modificaciones en la Cons-
titucion Politica, aungue los referentes a
la Ley General de la Administracion
Pablica, si precisan mayoria califi-
cada en el Plenaric de la Asamblea
Legislativa.

Y finalmente, en este importante
campo Juridico, se propone por la
COREC una revisidn global de la Carta
Magna, con miras a su perfeccio-
namienlo.

Reorganizacion
de la Administracion Pablica

Centralizacion

Debe fortatecer la capacidad de
coordinacion de las politicas y que su
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gestion se desconcentre, o se des-
centralice, segunias circunstancias. Es
indispensable la autoridad central para
formular planes y programas vinculan-
tes para todo el sector publico, como
también lo es que en éste haya una
mayor participacion para esa funcion, y
al igual que es necesaria en et sector
privado, para el cual los planes y
programas publices, deben ser in-
dicativos y no obligatorios, dentro de un
sistema concordado.

Los cuerpos intermedios deben
tener también mayor participacion y
respeto, como partes de la
democratizacién perfeccionada.

Los dos Vicepresidentes de ia
Repubiica y el Ministro de la Presiden-
cia deberian recibir mayor autoridad
formal para descargar la excesiva
centralizacion de funciones gue se han
venido acumulando en el cargo del
Presidente de la Republica y, que —in-
distintamente- de quien sea su Titular
llega a tener excesivo poder, Consejo
Econémico y Social y a sus respectivas
comisiones, previo estudio de la ex-
periencia derivada de su funcionamien-
to. Y también petfeccionar la operacion
de los consejos nacionales sectorlales,
los cuales pueden jugar un importante
papel de coherencia politica en sus
ambitos.

Desconcentracion

Es indispensable fortalecer la
delegacion de la autoridad descon-
centrada de los ministerios y de los
entes descentralizados funcionalmente
en sus dependencias como un mecanis-
mo para petfeccionar el proceso de
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toma de decisiones en aspectos
operativos. Y como impostante com-
plemento, desagregar politicas y ac-
ciones en las regiones, fortaleciendo
ademas, los mecanismos y actitudes de
participacion ciudadana y de los
cuerpos intermedios de la sociedad
costarricense.

Sectorializacion

Ya se ha indicado anteriormente la.
importancia que tiene este instrumento
de coordinacion politica para los
ambitos especificos, no sélo de los
ministros responsables de esa funcion,
0 para los entes descentralizados
funionalmente que estan incluidos en
éstos, sinc también para el sector
privado mas vinculado a esas politicas
y actividades. La COREC considera que
la sectorializacion no debe usarse como
medio para convertir de hecho, y sin
derecho, a esos entes en dependencias
de los ministros, tendencia que infor-
tunadamente ha existido en algunos
casos.

La coordinacion intersectorial
también es importante, por la estrecha
relacion que tienen muchas de las ac-
tividades intrasectoriales, y unavez mas
es necesario hacer hincapié en el papel
que pueden jugar los cuerpos inter-
medios para facilitarla con su activa
participacion

Regionalizacion

Es necesatio que se establezcan
con mayor presicion las regiones y las
subregiones y que todo el sector
piblico sin excepciones- utilice los
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mismos parametros para su or-
ganizacion desconcentrada en ellos y
también para los entes des-
centralizados en aquellas. Ya se ha in-
dicado la necesidad de contar con una
base juridica regional mas ampiia y
detallada en este campo, pues la que
existe es insuficiente.

En el territorio hay tres vertientes
que deben trabajar armonicamente:; las
municipalidades, las regiones y los sec-
tores desconcentrados.

El ideal serfa que las regiones, can
un adecuado respaido juridico, fuesen
tas unidades administativas superiores
de tos cantones, variando la Division
Territorial Administrativa de provincias
que es bastante empirica. Pero la
COREC esta consciente de que sélo con
un aito grado de cansenso naciconal y
comprensién politica esto seria factible.
Es necesario llamar la atencion que la
Comisién no propone una des-
centralizacion regional, la cual im-
plicaria modificar la organizacion
unitaria del Estado, por una federativa.

Desceniralizacion funcional

La COREC considera que debe devol-
verse a los entes descentralizados fun-
cionalmente buena parte de su
autonomia politica y administrativa,
pero sin caer en el archipiélago ins-
titucionat que existia durante el periodo
comprendido entre noviembre de 1949
y abril de 1968, es decir, antes de la
reforma del Anticulo 188 de la Cons-
titucién Pdlitica. Con tates propositos,
las estrategias que se presentan en este
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informe proponen la eliminacion de las
Presidencias Ejecutivas en aquelios
catorce entes en los cuales existe ese
cargo, cuyas funciones de coor-
dinacion en el ambito de las Juntas:
Directivas corresponderian a un Presi-
dente de éstas, elegido por y entre sus
mismos miembros. Con esto se evitaria
también la dicotomia que actuaimente
contemplala ley vigente, referida a esos
cargos, como ios funcionarios de mas
alta jerarquia de gobierno y ias geren-
cias (para las funciones ad-
ministrativas). evitando asi la indebida
injerencia que tienen los primeras en
funciones de gestion, propias de los
segundos y la ambiguedad existente.

También la COREC propone el
mejoramiento de la escogencia y desig-
nacion de los miembros de las Juntas
Directivas por un sistema basado en
requisitos profesionales, técnicos, de
experiencia y de moral, que sustituya al
imperante favoritismo politico-partidis-
ta, de compadrazgd, nepotismao, etc.

Y que adicionatmente haya un sis-
tema de méritos y de catrera ad-
ministrativa para su personal,
incluyendo los niveles superiores de la
gerencia, pero no par antigiedad. Y
también la aplicacién de las técnicas
modernas de administracian de todos
los recursos humanos, financieros,
materiales y de informacion.

Descentralizacion territorial
y fortalecimiento municipal

E! fortalecimiento de la
democracia participativa encuentra su
expresion institucional mas perfecta en
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el Régimen Municipal, pero superando
sus actuales debilidades, vy siguiendo
para ello el Plan de Descentralizacién
Territorial y Fortalecimiento Municipal
que a principios de 1990 publico el iFAM
y cuyos hitos mds relevantes son los
siguientes:

a. Reestructuracidon administrativa y
fortalecimiento de la autonomia
politica y econdmica de los Gobier-
nos Locales;

b. Aprovechamiento maximo de los
recursos disponibles, orientados
hacia areas de vital importancia para
la vida comunal;

c. Concentracion de esfuerzos en esas
areas y en aspectos politicos, para la
mejor eleccidn de los regidores, a fin
de lograr reformas econdmicas que
hagan realidad la autonomia finan-
ciera municipal y; reformas ad-
ministrativas para contar con una
organizaciéon municipal capaz de
atender los requerimientos y deman-
das de sus comunidades.

d. Otras reforma politica que se
propone es la eleccion del Ejecutivo
Municipal en sustitucion del sis-
tema de designacion actual por el
Concejo.

e. La reforma a la Constitucion Politica
para que el gobierno municipal
pueda disfrutar de su autonomia en
aspectos tributarios, pero dentro de
normas constitucionales que eviten
un archipiélago de abusos, ante los
localismos existentes. Y que tambien
puedan crear sus propias empresas
municipales para atender los servi-
cios jocales.
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f. Preparacion de un Codigo Tributario
Municipal de parte del IFAM y en con-
sulta con el Minsterio de Hacienda,
que contemple ta revision y
simplificacién del actual sistema de
tributos municipales y que esté
centrado en el Impuesto Territorial.

g. Ley de Planificacion Urbana, para
que las Municipalidades asuman esa
tarea en cada uno de sus cantones.

h. Reorganizacion del IFAM para dar un
apoyo mas efectivo a las
Municipalidades.

Reformas
para la gestion de los recursos
humanos del Estado

Reestructuracion def area
de recursos humanos

Se propone por la  COREC reestruc-
turar el area de recursos humanos,
comenzando por la transformacion
de ia Direccidon General de Ser-
vicio Civil, como un organhismo nor-
mativo responsable de formular
y controlar la ejecucion de las
politicas de administracién de per-
sonal en todo e sector plblico,
pero sin que tenga injerencia en los
ambitos administrativos, que co-
rresponderan a los ministerios y a

los entes descentralizados funcio-
nalmente.
Reformas juridicas

del Estatuto de Servicio Civit

Se contemplan reformas juridicas
relacionadas con el Estatuto de Servicio
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Civil, incluyendo las establecidas en la
Constitucion Potitica.

Formulacion de politicas
en la gestion
de fos recursos humanos

La creacion del Instituto de Servicio
Civil, como sustituto de la actual Direc-
cidén y con independencia funcional y
presupuestaria de la Presidencia de la
Republica, es otra de las Estrategias de
la COREC y complementada con un or-
ganismo de capacitacién en servicio
plbtico, adscrito al anterior y cuyos
fines son el desarrollc del recursc
humano.

Planificacién
concordada

La COREC considera indispensable
fortalecer el sistema de planificacion
nacional, dentro de un espiritu
democratico y participativo, hacia el
cual se orienta la propuesta de la
planificacion concordada y consensual.

Ese fortalecimiento debe comenzar
con el apoyo al organismo central, coor-
dinador y normativo del sistema, ol ag-
tual MIDEPLAN, actuando como
institucion responsabie del cumplimien-
to de las metas establecidas en el Plan
Nacional de Desarrolio y en los Planes
Operatives Anuales, Sectoriales,
Regionales, Institucionales y en los
proyectos especificos. Para ese fin
MIDEPLAN debe ser quien otorgue las
prioridades, que deben plasmarse y
respetarse en el Presupuesto Con-
solidado de todo el sector publico.
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Otros campos que son de su com-
petencia, sonla aprobacion detas inver-
siones publicas, del endeudamiento
externo y de ia cooperacibn técnico
financiera internacional.

Le corresponde, ademas, el or-
denamiento, coordinacién sistémica y
la formulacion de ias politicas macro-
econdmicas y sociales.

La COREC recomienda fa creacién
de una Comisidon Consultiva per-
manente de planificacion, integrada
con la participacion de representantes
de los principales grupos organizados
de la sociedad. Ademas, que se erradi-
que el mal uso que se ha hecho del
articulo 8 de la Ley 5525, como medio
para desplazar temporalmente de sus
cargos pubticos, a personas que
ideclégicamente no pertenezcan al par-
tido que estd en el poder.

Y otra imporlante recomendacion
dela COREC.es que MIDEPLAN deje do ser
un Ministerio, y vuelva a ser una Oficina
Técnica adscrita a la Presidencia de la
Republica, como lo fue en el pasado
antes de setiembre de 1982, teniendo su
Titular el rango de Ministro de Goblerno
y siendo ex oficio uno de fos miembros
de la Junta Directiva del Banco Central
de Costa Rica, por la impontancia que
tienen las politicas macroeconomicas
que se aprueban en esa instarcia

Ese organismo central de
planificacidn debertia reducir también
su tamafo, para contar con un cuerpo
de alta categoria técnica. Pero la
mayoria de sus estudios deberian con-
tratarse con oficinas consuitoras
especializadas, preferentemente
nacionales, para reducir drasticamente
la burocracia que existe en MIDEPLAN.
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Adicionalmente, deberia de-
volvérsele a MIDEPLAN la administracion
del Fondo del 1%, cuya fuente son ias
aportaciones que realizan por ley los
entes descentralizados funcionalmente,
para financiar la formulacion, ejecucion
y coordinacion del Plan Nacional de
Desarrollo, en el ambito de ese organis-
mo central.

Regulacion fiscal

Este importante campo merecid
gran atencidon de la COREC, especial-
mente ante los resultados de las
politicas de ajuste estructural
ejecutadas durante las dos anterlores
administraciones y en la actual.

Las propuestas que se formulan en
el informe estan crientadas a precisar ia
naturaleza del Estado en ese campo,
para contar con una estructurg fiscal
mas armoniosa; redimensionar y hacer
més racional el gasto ptblico; lograr
una mayor participacion de los gobler-
nos locales y; un fortalecimiento del
control civico. Contar, ademas, con
politicas salariales mas justas,
relacionadas con las posibilidades
reales del pais. Poner orden en cuan-
to se refiere a pensiones, deuda piblica
y transferencias por la via de subven-
ciones a los sectores privado y publico.

Y finalmente, mejorar sustancial-
mente la administracion tributaria, para
que el sistema sea mas eficaz, universal,
més eficiente y mas justo.

Cooperacion internacional

Se propone un mecanismo de coor-
dinacion y de compatibilizacion con los
162

objetivos y programas del Plan
Nacional de Desarrollo, entre los
Ministerios de Relaciones Exteriores y
Culto y Planificacion Nacional y Politica
Econdémica, actuando el primero con
las propiedades y caracteristicas que en
la Ciencia Cibernética tiene la caja
negra, al procesar insumos y transfor-
marios en politicas internacionaies del
pais, que es la funcion del out put. A
MIDEPLAN le competiria bajo ese mismo
proceso el in put, al compatibilizar las
propuestas y solicitudes nacionales y
las ofertas internacionales bilaterales y
multilaterales, con los objetivos Y
programas del Plan Nacional de
Desarrollo.

Asi oper0 ese sistema satisfactoria-
mente durante la Administraciébn 1978-
1982 y también |o hace en otros paises
mas desarrollados de América Latina
desde 1961, cuando se aprobd la Alian-
za para el Progreso del Presidente John
F. Kenneddy.

Se propone la existencia legal de
una Comision Naclonal para formular la
Politica Nacional de Cooperacion inter-
nacional, con funcionarios existentes, lo
cual evitaria gastos y mas burocracia.

Desarrollo sostenible
y la cuestion ambiental

Otra preocupacién de faCORECes el
desarrollo sostenido y la cuestibn am-
biental, que no son excluyentes, sine in-
terdependientes y complementarios.

Las estrategias que se proponen al
respecto, estan crientadas a la protec-
cion de! ambiente; al ciudado de la
renovacion de los recursos; a la preser-
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vacion de los factores ecoldgicos; al uso
controlado de los productos tdxicos o
de otros que-dafian la capa de ozono y;
del desecho de los empaques no
biodegradables.

La visién de corto plazo para el
crecimiento economico del pais debe
sustituirse por otra de mediano y de
largo plazos, puesto que no es posible
lograr la transformacion y el progreso
que el crecimiento integral propicia a un
afo vista. Y esto demandara
hegociaciones consensuales, una gran
madurez politica en los partidos que
detentan el poder, o estan en la
oposicion para gue tenga continuidad
la planificacidn crientada hacia esos
fines.
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Todo lo anterior amerita, que la
preservacién del ambiente sea objeto
de rango constitucional, en beneficio de
las generaciones futuras y de la actual.
Y por eso COREC acoge con beneplacito
lo que propone el Proyecto ECODES, la
coordinacion intersectorlal entre
MIDEPLAN ¥ el MIRENEM, para contar con
un Sistema Nacional de Planificacion
Ambientat.

Y también favorece disponer de un
Plan Nacional de Ordenamiento Terri-
torial y crear un Consejo Nacional de
Calidad Ambiental que dirija la poiftica
en ese campo y que formule tres planes
nacionales orientados hacia: los Recur-
sos Hidraulicos, fa Accion Forestal y la
Educacion Ambiental ¢
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‘Rolando Laclé Castro*

La Reforma del Estado

en Costa Rica

M

COMENTAHIO PRESENTADO EN UNA MESA REDONDA SOBRE REFORMA DEL ESTADO EN

COSTA RICA.

Ha llegado el momento en Ia historia
de los costarricenses en que debemos
reformar nuestro Estado. Pocas veces
se da contanta precision y de forma tan
clara un “tiempo  historico" en el que
somos conscientes que debe hacerse
unatarea. Lareformadel Estado esuna
de esas tareas.

,En, realidad;—dos factores- nos--ex--

plican esta conciencia nacional sobre la
necesidad de reformar el Estado, ‘a
saber:

e Por unlado el pensamiento politico
moderno ha llegado a replantearse la
funcion y el rol que juega el Estado
en las democracias occidentales. Se
estima que los ‘males actuales de la
sociedad no son ‘males de la
"economia" sino que por el contrario

“~son males causados en gran medida
En efecto, nuestros

por el "Estado".

* " Diputado Partido Unidad Social Cristiana
_{(PUSC), periodo 90-94.

Estados, como forma de gobierno,

~ fueron conceptualizados a finales del
~siglo XVIIl'y XIX y desde esa época

muy poco han evolucionado.

‘Digamos que los Estados se
~quedaron "rezagados" con respecto

- al desarrollo econémico y técnico y

ese rezago ha sido precisamente el

“~causante de muchos males.

Por otro lado, ya propiamente en el
ambito nacional, el Estado costa-
rricense que se estructuré en la Cons-

-titucion de 1949, ha sido objeto de
_mdltiples criticas y se han dado gran

cantidad de iniciativas tendentes a
modificar la Constitucion o bien a
convocar a una "Constituyente". Esas
iniciativas han permeado muy
hondo en la conciencia nacional y

_reflejan un descontento con el tipo de

Estado que tenemos y con la
necesidad de reformarlo. En
realidad podemos afirmar que
practicamente desde su adopcion, la
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Constitucion del 49, ha sido cuestio-
nada y se ha pretendido su reforma.

Ademas de los dos factores antes
considerados, estimo que existe un ter-
cer factor que explica esa conciencia
nacional sobre la necesidad de "refor-
mar el Estado”, y que es precisamente
su crecimiento enorme y desordenado.
Ejemplo de ello es que en el breve lapso
de vigencia de ia Constitucion de 1949
mas de cien instituciones del Estado
han sido creadas. Ante los ojos de los
costarricenses el Estado aparece como
una organizacion desproporcionada,
burdcrata, ineficiente y dispendiosa.

1. Este cuadro lotiene claramente diag-
nosticado el actual Gobierno del Lic.
Calderén Fournier en su Programa
de Reforma del Estado, elaborado
con toda seriedad y coherencia
hace ya afio y medio, yenello
coincide notablemente el reclente-
mente entregado informe de la
COREC. Aqui hay felices coinclden-
cias que dicen mucho bueno de
ambos planteamientos.

No obstante, si bien as cierto que
existe una concigncia nacional sobre
la necesidad de reformar ! Estado,
cuando nos preguntamos qué es lo
que se debe reformar de ese Estado,
o como reformario, la respuesta no
resulta tan obvia. Esta primera im-
presién debemos vencerlay hacerun
esfuerzo para tratar de detectar los
puntos en que existe un "consenso
nacional" en lo que se debe reformar
y como hacerto. Este trabajo no es
“ocioso, creo que nos sorprendera
darnos cusnta de la gran cantidad de
puntos en ios que estamos de acuer-

166

do, a partir de los esfuerzos que en
materia de reformas administrativas
globales, se vienen intentando en el
pais desde 1975/76 sin que ningun
partido politico asumiera un proyec-
to serio en esta materia desde enton-
ces, como si lo asumid el PUSC para
la recién pasada contienda electoral.

Por mi parte trataré de hacer en esta
breve exposicidén un ensayo de esos
grandes puntos en los que creo los cos-
tarricenses estamos de acuerdo que se
deben reformar, y para ello los dividiré
en dos grandes secciones: 1) las refor-
mas del sistema politico; y 2} las refor-
mas del Aparato Estatal.

Las reformas
del sistema politico

Una de ellas inciden no tanto en la
estructura constitucional del Estado,
sino mas bien en las actitudes y cos-
tumbres poitticas de la clase dirigente
costarricense. Digamos que se trata de
un cambio en la forma de hacer politica
en el pais. De la cultura politica en el
pais.

En este sentido, podemos decir que
desde que se inicid un cambio en
nuestros lideres politicos adoptando ia
tesis de “oposicidn responsable’, se dio
con ello una gran transformacion de la
cultura politica nacional. La oposicion
tiene & derecho y el deber de hacer sus
criticas y ejercer el control politico, pero
no tiene el derecho de "torpedear” o im-
posibilitar la accién de gobierno de la
mayoria. Esta concepcidn, que desde
hace varios afos ya impera en el pais,
es lo que permite hoy dia distinguir
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aquelios temas o problemas nacionales,
en lo que se da un consenso o, mejor
aun, que sélo por consenso pueden ser
resueltos, de aquelios temas menores
que si pueden ser objeto de una con-
frontacion politica.

Pasando del plano de las cos-
tumbres paliticas, al plano de las
instituciones, un campo en el que se
necesita una reforma, es en el campo
electoral. Desde hace mucho, ya se
oyen diversas iniciativas tendentes a
mejorar el sistema de representacion de
nuestros diputados y el sistema de la
deuda electoral. Subyace en esos
proyectos la idea de perfeccionar
nuestra democracia ya sea porque ésta
sea mas participativa, o bien parque se
logre que nuestros diputados "repre-
senten mejor" a sus electores, en breve,
$8 apuesta por una mayor cercania
entre elector y designado.

Actualmente en ia Asamblea Legis-
lativa existe una Comisién Especial que
estudia las reformas electorales, en la
que se ha dado un gran trabajo y un
grah avance en este sentido. Dos cosas
to explican: el concenso nacional acer-
ca de la necesldad de introducir refor-
mas en este campo y, por otro lado, la
actitud responsable de la oposicién.

Otro campo en el que se requieren
reformas, sempre dentro del espiritu de
hacer mas participativa nuestra
democracia, es aquel de los "Referen-
dums y Plebiscitos". Nuestro sistema
debe preveer, en casos muy calificados,
la posibilidad de consultar directa-
mente al pueblo para que éste se
pronuncie especificamente en temas
fundamentales.
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También, siempre dentro de este
mismo espiritu, debemos introducir
dentro de nuestro aparato de gobierno
mecanismos mediadores que le per-
mitan al ciudadano, al pueblo en
general, encontrar soluciones y mediar
en aquellos puntos muertos o injus-
tos de los tramites administrativos o
bien casos de simples abusos de
funcionarios. Me refiero a institu-
ciones como el “"Defensor del
Pueblo o Ombudsman", que en Costa
Rica ya son objeto de estudio y analisis
en la corriente legislativa.

En todos estos campos, el
Programa de Reforma del Gobierno
plantea al igual que ia COREC, la
necesidad de acciones y de debate
publico a pantir de enero de 1991. Y va
mas alli al preccnizar la necesidad de
un gran salto en cuanto a un for-
talecimiento integral de niveles In-
feriores de Gobierno, a nivel de
regiones de desarrolio, de cantones y
de comunidades propiamente, donde el
ciudadano puede decidir y controlar
mejor sus destinos.

La reforma del Aparato
del Estado

La reforma del Estado en este
campo supone un esfuerza por su
racionalizacion. En momentos de
grave apuro fiscal, no resulta con-
cebible la existencla de mas de ciento
trece instituciones con competencias
superpuestas, con el consiguiente
desperdicio de los recursos y esfuerzos
publicos. Los costarricenses tenemos
la ceneza que el reordenamiento del
aparato estatal, permitiria una mayor
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eficiencia en e cumplimiento de sus
funciones con un menor sacrificio para
el pueblo. Por elio, €l Gobierno del
Presidente Calderén Fournier viene
realizando frandes esfuerzos de estudio
y reestructuracion de todo ente publico
bajo la guia del Ministro de Reforma-del
Estado y de su oficina, la Autoridad
Presidencial de Reforma del Estado
(APRE), y de cada Ministro Rector de
Sector. El Gobierno se apresta a
cumplir con entusiasmo el fallo de la
Sala IV sobre la Ley de Equilibrio Finan-
ciero de 1984, en lo pertinente a la
evaluacién institucional ordenada en e
Articulo 37, que no se cumplié en
Gobierncs anteriores.

Por otra parte, la reforma del Estado
pasatambién par un proceso de profun-
dizacion democratica. En el campo de
los servicios publicos, el Gobiernotiene
conciencia de la necesidad de ins-
tituclonatzar "Comités de Usuarios", de
suerte que mediante mecanismos par-
ticipativos se ejerza un control real y
efectivo sobre su eficiencia y a través de
una democratica supervision. Este es-
fuerzo por redimensionar el fun-
cionamiento democratico de la
sociedad, nos obliga incluso atomar los
rumbos de la democracia econdémica.
Mediante los mecanismos adecuados,
ha de permitirse et acceso de ios
trabajadores a la propiedad de las
empresas y a las instancias de decision
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an su seno, es decit formas asoclativas
de propiedad, coma la que se pretende
realizar con los estancos del CNP y en
otros entes publico bajo estudio, coma
la cooperativizacion de ia lavanderia del
Seguro Social.

Todo este proceso reformador
puede empezar a andar ahora mismo,
toda vez que las bases para lograr un
concenso nacional estan dadas. Paso
a paso, se ha ido construyendo un clima
de dialogo y acercamiento entre las dis-
tintas formaciones politicas nacionales,
alrededor del cual han surgido grandes
bases de entendimiento. La creacidon
de la Comisién de Reforma del Estado
durante la anterior Administracion y la
desigancion por el Presidente Calderéon
Fournier, de un Ministro encargado de
un ambicioso y bien hilvanado
Programa de Reforma del Estado, asi
como fa determinacion del sefor Presi-
dente y de su Ministro de Reforma de
fortalecer y ampliar las bases de una
Comislén para la concertacién de la
Reforma del Estado préximamente, asi
lo atestiguan y, a la vez, son Instrumen-
tos innegabies que han ido permitiendo
un acercamiento programatico de gran-
des dimensiones. Los representantes
del pueblo estamos en la cbligacion de
concluir y materializar este esfuerzo
nacional por la reforma del Estado,
de trente a los grandes retos del
siglo XXI &
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Manuel Rojas Bolanos*

Refurmé del Estado
en'Costa Rica

INTRODUCCION A LA MESA REDONDA REALIZADA EN EL ICAP EL 7 DE DICIEMBRE DE 1990, CON

LA PARTICIPACION DE LOS MIEMBROS DE LA COREC LIC RODOLFO SOLANO ORFILA Y DR.

CARLOS VARGAS-PAGAN. -

Hay que empezar diciendo que el
dOCumentO for’mulado porla COREC é‘S

globalizantes, por tanto imposible de

comentar en unas cuantas cuartlllas~

Un diagnostico basto da inicio al
documento; se trata de 7 capitulos
donde se analiza el Estado costa-
rricense desde sus comienzos hasta el
presente, y donde se puntualiza una
serie de problemas en la organizacion
de las instituciones, la gestion, la dis-
tribucién del ingreso y la riqueza, y en
el uso'y conservacion del medio am-
biente. Una segunda parte, también in-
tegrada por varios capitulos, seiala
cambios de direccion y medidas con-
cretas para la Reforma del Estado en
Costa Rica, que segun los autores tras-
ciende los limites de una reforma ad-
ministrativa, que “no incursiona en los
aspectos que desbordan propiamente

*  Sociélogoy coordinador del drea de Inves-
tigacién del ICAP. L
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el ambito del Estado aparato, ni re-
quiere de un esfuerzo pluripartidista
para su ejecucion” (p. 145). En otras
palabras, que estamos ante un
problema politico y no un problema
puramente técnico.

Ante la imposibilidad de hacer un
examen “adecuado de la totalidad del
documento, me voy a referir solamente
a la parte I, donde se fundamenta la
necesidad de reformar el Estado, se
senalan los principios que deben guiar
dicha reforma y se sugieren algunas
acciones especificas. En todo caso,
mas que enjuiciamientos al documen-
to,lo que tengo son algunas interrogan-
tes surgidas a lo largo de una primera
lectura.”

Pero antes de referirme a ellas
quisiera hacer un par de comentarios de
tipo -general. En primer lugar, como
todo trabajo con pretenciones
globalizantes, el de la COREC inevitable-
mente adopta una estrategia de analisis
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particular, que coloca el énfasis en
determinados aspectos, trata insuficien-
temente otros y deja cosas por fuera.
Esto se nota sobre todo cuando se
refiere al desarrollo histérico del Estado
costarricense; inclus¢ hay im-
precisiones, cuando no errores, que a
lo mejor son peccata minuta que mi
pedanteria intelectual me lleva a exa-
gerar. Por eso no voy a insistir en elio.!
En todo caso esto esta relacionado con
el segundo aspecto que quiero sefalar:
la integracién misma de la comisidn
redactora, pues no se trata de un grupo
de académicos 0 de técnicos, aunque
muchos de los Integrahtes lo son, sino
fundamentaimente de un grupo de
politicos, que proceden como tales,
negociando interpretaciones y, por
supuesto, recomendaciones.

A lo largo del documento se siente
una tension entre dos concepciones
acerca del Estado y sus funciones
dentro de la sociedad; tension que ine-
vitablemente va a estar presente en
cualquier discusién que se realice sobre
ol tema hoy endia. Finalmente la mayor
parte de o que se refiere al tamano del
Estado y su papel social, no es un asun-
totécnico sino politico; para decirlo mas
claramente, lo técnico se subordinaalo

1. Como cuando se confunden presidentes con
jefes de Estado; cuando se afirma tacita-
mente Que a partir del 7 de noviembre de
1889 se consolida &l praceso democratico;
cuando en lugar de fa revolucion bolchevique
se senala la mfluencia del manifieste comu-
nista en la conformacién ideoldgica del joven
movimiento cbrero en los afios 20, y cuando
dentro de la promulgacion del Codigo de
Trabajo y la inclusion en |a Constitucion del
Capituio de Garantias Sociales, se mete todo
en un paquete donde entra el Codigo Elec-
toral de 1946, Finalmente st el espinoso
asunto de la Segunda Republica, que tiene
validez politica, pero no crec que tedrica ©
histéricamente se pueda fundamentar,
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politico, por lo que los acuerdos
siempre seran inestables, y subsistiran
areas en las cuales habra que convivir
con la discrepancia.

Por esas razones, mas alla de las
reacciones positivas o negativas que el
documento de la COREC nos provogue
personalmente, no se puede dejar de
reconocer el esfuerzo de sus miembros
por Hegar a algunos acuerdos, que
entrafian a veces planteamientos
novedosos para el medio poiitico-ins-
titucional costarricense, no muy dado a
las innovaciones. Por eso el documen-
to merece ser conocido y discutido, y
ojala juegue un papel destacado en la
discusién que comienza a darse en
Costa Rica sobre el Estado y su papel.

En el capitulo octavo se senatan una
serie de orientaciones generales para
una reforma integral del Estado costa-
rricense, y ahi aparece lo que me parece
fundamental enlos acuerdos a que legd
la corec. Se dice ahi que"...la
necesidad de una reforma de! Estado se
fundamenta en dos elementos prin-
cipales: el primero considera el marco
jurfdico vigente y las dificultades obser-
vadas a lo largo de cuatro décadas para
superar sus deficiencias y modernizarlo
frente a nuevas situaciones, que no
fueron previstas en su disefio; el segun-
do tiene que ver con la aparicion de
nuevas condiciones internacionales
que deimandan una organizacion de
Estado agil, flexible y eficiente, que
siempre es compatible con el rigido
esquema juridico vigente" (p. 138). Y se
sefala que la propuesta de la COREC
tiene un doble propdsito: "a) redistribuir
el poder politico entre los estamentos de
la sociedad, a fin de profundizar el
régimen de democracia, y b} reestruc-
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turar la organizacion del Estado para
darle mayor Hexibilidad, eficiencia,
productividad y eficacia en el logro de
sus cometidos fundamentales" (p. 137).
Yeamos como responde la COREC a este
conjunto de retos.

En el capituto noveno la COREC
propone uriconjunto de reformas al sis-
tema electoral destinadas a profundizar
el proceso de democratizacidn del pais.
En primer lugar, la posibilidad de que
tos electores no tengan que votar
obligatoriamente por las listas de
diputados elaboradas por las dirigen-
cias de los partidos, sino que puedan
establecer sus propias combinaciones
de acuerdo con criterios extrapatr-
tidarios. En segundo lugar, ei uso de la
consulta directa al pueblo (plebiscitos o
referendos); en tercer lugar, la ad-
ministracion real, y no aparencial, del
gobierno provincial; en cuarto lugar,
una participacion mayor de los
llamados organismos intermedios (or-
ganismos no gubernamentales,
microempresas, fundaciones y
-asociaciones) en las instancias de toma
de decisiones; finalmente, algo que me
parece muy importante y muy a tono
con los cambios gue estan ocurriendo
a nivel mundial: la transparencia en la
accion estatal.

Una pregunta saita: diestara la
sociedad costarricense preparada,
sobre todo los grupos de poder
econémico y politico, y la burocracia es-
tatal, para un salto en esta direccion?
Hay que recordar que la libertad para
organizarse s mas retorica que real en
algunos ambitos, por ejemplo en sin-
dicatos dentro de la empresa privada.
Por otra parte, {estaran ios grupos hoy
en dia marginados de las instancias de
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toma de decisiones, preparados para
apoyar reformas que posibiliten su par-
ticipacion, e interesados en el ejercicio
del poder? Finalmente, {estas
propuestas de democratizacién no
estaran marchando contra cortiente,
dada la internacionalizacion de la toma
de decisiones sobre asuntos internos, o
su "tecnificacion™?

El capitulo décimo es una de esas
partes del documento donde la tensién
entre concepciones diferentes acerca
de tas funciones del Estado se muestra
con claridad. Por un lado se afirma que
a partir de 1984 se ha dado una refun-
cionalizacion del Estado para hacerlo
compatible con los procedimientos del
mercado; por otro se expresa el deseo
de que el Estado procure la distribucion
equitativa de la riqueza y el ingreso -no
el mercado-.y se insiste en su papei
reguiador de los desequilibrios
economicos. Se discuten posterior-
mente los problemas de eficacia y
eficiencia en las instituciones del Es-
tado, las deficiencias en el fun-
cionamiento de las empresas publicas
y ios bancos comerciales estatales,
para finaimente plantear modalidades
de sotucion algunas de las cuales son
solamente de caracter operativo,
mientras que otras implican
modificaciones en la naturaleza y
propiedad de las instituciones y
empresas.

Reorganizacién institucional,
republicanizacion, desincorporacion,
desmonopolizacion, desestatizacion,
sociafizacion y privatizaciéon son al-
gunos de los conceptos que se intro-
ducen y que implican otras tantas
formas de buscar solucién a los
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problemas de ineficiencia en el logro de
los objetives propuestos; ineficiencia en
la asignacién de recursos y baja
productividad de los factores
empleados. La COREC examina todas
las posibilidades, pero no se pronuncia
por una formula determinada; lo impor-
tante es que abre el abanico de op-
ciones, en un medio en donde parece
que estamos solamente ante la
dicotomia estatizacion-privatizacion,
sin formulas intermedias ni matices.
Como se senala en el documento, "En
este proceso de reestructuracion ins-
titucional, la naturaleza de las ineficien-
cias operativas y administrativas de
cada organismo, el servicio que presta
y la proyeccion institucional que abarca
obligan, necesariamente, a identificar
esquemas de ajuste diferente para cada
institucién" (p. 172). Pero, isera
posible, como se advierte a rengion
seguida, realizar correctivos y cambios
en las instituciones, garantizando pot
un lado ia libre competencia, y, por €l
otro, el logro de objetivos de justicia so-
cial? &No se trata de un entre-
cruzamiento de légicas diferentes?
Hayek, en"Camino de Servidumbre", in-
siste en que en un régimen de com-
petencia es superior como principio de
organizacion social, puesto que lo que
cada individuo recibe depende de su
capacidad y actividad; no de una con-
cepcién abstracta de justicia dis-
tributiva, que coloca en manos de unos
pocos la decision acerca de lo que cada
uno debe recibir. Por tanto, lo unico
que se necesitan son instituciones que
permitan que la competencia se reatice
ventajosamente, y no instituciones de
contro! social, que haciendo uso de la
coercion quiten a unos para dar a otros.
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Las elaboraciones de Hayek han
sido retomadas por Robert Nozick, un
tedrico contemporaneo del Estado
minimo, quien en su libro "Anarquia, Es-
tado y Utopia*, afirma que el precepto
socialista de "de cada quién segun sus
posibilidades, a cada quien segun sus
necesidades”, deberia ser substituido
por "De cada quien segun lo que escoge
hacer, a cada quien segun lo que hace
por si mismo (tal vez con la ayuda con-
tratada de otros) y o que otros escogen
hacer por €l y deciden darle de lo que
les fue dado previamente (segin esta
maxima) y no han gastado adn o tras-
mitido* O resumidamente, "De cada
quien como escoja, a cada quien como
es escogido." En ese sentido, segun
Nozick, "El Estado minimo es el Estado
mas extenso que se puede justificar.
Cualquier Estado mas extenso viola los
derechos de las personas” {p. 153). Y,
4cuales ei Estado minimo? Pues "El Es-
tado gendarme de la teoria liberal
clasica, limitado a las funclones de
proteccion de todos sus ciudadanos
contra la violencia, el robo y el fraude y
la de hacer cumphr los contratos,
etcétera...” (p. 39)..De acuerdo con este
tipo de planteamiento, justicia social o
bienestar social son conceptos y tareas
que quedan fuera de la érbita del Es-
tado; el bienestar de los individuos por
tanto es asunto privado, que se resuelve
en la drbita def mercado. Por supues-
to que este entrecruzamiento entre
posiciones divergentes entorno al Es-
tado y sus funciones, no esta resuelto
en el documento de la COREC.

En el capitulo décimo primero se
plantea la necesidad, como requisito
para un reordenamiento general del
sector plblico, de completar la Ley
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General de la Administracion Publica, a
través de la emision de varias leyes
organicas: una ley organica para el
Poder Ejecutivo, una para la ad-
ministracién descentralizada, y- otra
para las empresas plblicas. En el
capitulo solamente se trazan a grandes
pinceladas ei contenido de estas leyes.
Particularmente llama la atencion la
referencia al papet de la Contraloria
General de la Republica, que segln la
COREC deberia "...tener un cometido
centralizado en la fiscallzacion a
posteriori, sin potestades asfixiantes de
la autonomia de los organismos...", y al
de la Autoridad Presupuestaria, cuyo
papel deberia "...reducirse a la
elaboracion de politicas en su materia®
(p. 176). En opinidn de la COREC, uno de
los campos en donde se presenta con
mayor urgencia la necesidad de legis-
lacién, es en el relativo a empleo
publico: "...debe emitirse una ley
general, en especial en cuanto a la
materia.de ‘derecho colectivo’ (huelga,
negociacion, conflictos colectivos);
debe ademas emitirse una nueva lay
general de pensiones, que ponga orden
y equidad" (p.177). Segun la COREC, la
prohibicién absoluta de huelga en los
serviclos plblicos no cabe; pero tam-
poco la figura de la convencién colec-
tiva y los laudos. Sin embargo, no se
trata de recomendar la eliminacién de
las convenciones y 10s laudos, sino del
disefio de un procedimiento de
negociacion apropiado para el sector
pubiico. Finalmente la COREC
recomienda el establecimiento de un
grupo de estudio dedicado al examen
de la Constitucion, “...con miras a su
perfeccionamiento, Unica forma de
propiciar racionaimente su revision
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global, necesidad que llegara a im-
ponerse a corto plazo”" (p. 178).

El capitulo décimo segundo esta
dedicado a la reorganizacién de la ad-
ministracién publica. La des-
centraliizacion y la desconcentracion
son recomendaciones que hace la
COREC, en su afdn de democratizar la
administracion publica, y volverla al
mismo tiempo mas eficiente. Sin em-
bargo, hay una ambigiiedad en los con-
ceptos que confunde. Asi, mientras se
afirma en la pagina 179 que el Estado
debe fortalecer "...su capacidad de for-
mular politicas coordinadas entre los
actores que participan en el escenario
de las decisiones estratégicas’, por e
otro se dice que “...el papel protagénico
que el Estado debe mantener, y alin for-
talecer, es su capacidad de ajustar ai-
gunas de las funciones administrativas
y empresariales que ha venido asumien-
do e induciendo al sector privado a
hacerse cargo de ellas.” . Por un lado se
le asigna un papel dindmico en la for-
mulacidn de politicas, pero por el otro
su papel se restringue al de simple ins-
tancia de transferencia de funciones ad-
ministrativas y empresariales hacia el
sector privado. ¢Con ef afan de llegar a
un Estado minimo?

En el capitulo décimo cuarto, "For-
mulacidén y gestion de politicas
publicas", la ambigliedad parece
desaparecer cuando se sefiala como
tarea prioritaria def Estado en la etapa
actual que vive la sociedad costa-
rricense, el apoyo a la empresa privada
para enfrentar el reto de la produccion
diversificada dirigida hacia el mercado
externo. Enla medida en que dicho reto
se fogre enfrentar con éxito, segin la
COREC, “...el pais como un todo, estaria
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en mejores condiciones de ofrecer
niveles crecientes de bienestar y justicia
social para todos los costarricenses." Y
a renglén seguido se afirma que "La
naturaleza del Estado paternalista tiene
gue modificarse hacia una de tipo con-
certador, gue permita eliogro de una or-
ganizacion privada de alta
competitividad y una organizacion
plblica mas descentralizada vy eficaz,
con nuevas funciones regulatorias de lo
privado, que sea capaz de armonizar
los intereses de los individuos con el
intferés giobal de nuestra sociedad"
(p. 203).

Estas observaciones planteadas
con una intencién polémica, en modo
alguno buscan la desvalorizacion del
documento. Pensamos que el informe
de la COREC constituye una base solida
para una discusion nacional acerca de
la reforma de! Estado costarricense;
una discusion que involucre a los diver-
sos actores sociales, y ‘que permita

174

aclarar aspectos y definir un marco de
accion béasico paralos gobiernos, de tal
manera que la reforma del Estado no se
iimite simplemente a disminuir el
nimero de empleados publicos, el
monto de los presupuestos o la calidad
de los servicios. En el fondo de lo que
se trata es de una redefinicion de io es-
tatal, o si se quiers de los espacios de
{o publico y lo privado, y eso no es asun-
to sencillo de despachar.

Para terminar, yo quisiera pregun-
tar, Lqué consideran los miembros de la
COREC que sigue al informe? {Qué
posibilidades existen de que sea
acogido por las instancias de toma real
de decisiones en ambos partidos? &Y
qué fuerzas sociales, mas allad de las
estructuras partidarias, podrian servir
para empujar o apoyar una reforma del
Estado que contemple aspectos como
ios contenidos en el informe reciente-
mente entregado? °
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El 1car en Centroamérica

Comision Juridica

Declaracion de Principios

PRESENTA LOS PRINCIPIOS Y RECOMENDACIONES DEL TRABAJO DE LA COMISION DE JURIS-
TAS DE LA INTEGRACION ESTABLECIDA CON EL PROPOSITO DE READECUAR O REDISENAR LAS
BASES. FUNDAMENTALES.DEL SISTEMA DE INTEGRACION.

La Comision Juridica de la In-
tegracion ha analizado antecedentes
historicos y los principales actos
juridicos, desde 1960 hasta la fecha, in-
cluyendo las declaraciones cumbres de
los Presidentes de 1986 a 1990 y los
compromisos cuya vigencia han
reiterado constantemente,-y ha llegado
a-la conclusion de que la integracion
renovada de Centroamérica no puede
ser actualmente un: proceso. inde-
pendiente del contexto politico,
centroamericano que expresa, en forma
fidedigna, que la paz, la demo-
cratizacion expresa, en forma fidedig-
na, que la paz, la democratizacion y el
desarrollo son inseparables, y que
deben tenerse como un todo arménico,
comun e indivisible.

“La Comision estima que estos son
los lineamientos generales de la nueva
Centroamérica que surge de la crisis en
medio de transformaciones que perfllan
un nuevo orden-mundial -y se erige-asi
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de cara al siglo XXI, en cuyo contexto
el proceso especifico de la integracion
aparece como un instrumento de desa-
rrollo y transformacion del istmo.

Este contexto delinea el marco del
presente y del porvenir centro-
americano como insertos en un sistema
cuyos. elementos constitutivos ya exis-
ten, alin cuando requieran ser ar-
ticulados juridicamente para hacer
patente, en forma precisa, su congruen-
cia en la sustentacion de la reactivacion,
fortalecimiento y reestructuracion de la
integracion, cuyo marco juridico a
readecuar o redisenar debe estar orien-
tado a la conformacion y con-
solidacion de la Comunidad del Istmo
Centroamericano.

A partir de esos lineamientos, la
Comision Juridica ha podido identificar
las bases fundamentales de dicho sis-
tema, y de todo programa conducente
a la elaboracion del nuevo marco
juridico e institucional de la integracion
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del istmo, hacia una Comunidad Objetivos

Centroamericana y, en consecuencia,
propone gque se reconozca como fun-
damento del proceso de integracién
renovada, los principios y objetivos
siguientes:

Principios

— Solidaridad de los Estados
. Centroamericanos

- SegUridad juridica de sus relaciones

- Solucién pacifica de sus contro-
versias.

— Libre comercio

- Desarrollo equilibrado y tratamiento
a paises de menor desarrollo
relativo.

- Equidad y reciprocidad

- Clausula centroamericana de ex-
cepcion

- ‘Gradualidad y progresividad del
proceso

- Globalidad:
Material: Desarrollo integral:
Econémico, Social, Educacional,
Culturai, Cientifico y Tecnoldgico.

Espacial: Integracién de Panama

Personal: Consulta y participacion de
los distintos sectores sociales.
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- Obtener un sistema de bienestar y

justicia econdmica y soclal para las
poblaciones de los Estados
Centroamericanos mediante el
mejoramiento del nivel ylacalidad de
su vida y de su trabajo.

- Orientar la integracion dentro

del proceso de desarrotlo de la
regién, hacia la creacion de una
Comunidad del Istmo Centro-
americano, mediante una
Centroamérica unida y con par-
ticipacion plena de la poblacion en
los esfuerzos y beneficios de ese
desarrollo.

~ Promover, en forma arménica y equi-

librada, el desarrollo econdmico y so-
cial de los Estados miembros y de {a
regién en su conjunto.

- Reafirmar y consolidar la autodeter-

minacion de Centroamérica en sus
relaciones econémicas externas y su
condicion de socia eficaz para la
cooperacion internacional, for-
taieciendo la participacion de
- nuestras economias en el comercio
internacional.

- Lograr un desarrollo sostenido

propiciando un crecimiento
econdmico con una mayor y mas
justa distribucién de sus beneficios.

- Aumentar constantemente la produc-

tividad e incorporar al proceso
productivo a los sectores de la
poblacion mas afectados por la
pobreza y la carencia de recursos.
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- Incrementar los niveles de emptec y
remuneraciéon justa de los
trabajadores.

- Ampliar las posibilidades de desa-
rrolio econdémico y social de los Es-
tados miembros y de las regiones,
zonas o sectores menos desarro-
llados del area, para asegurar la equi-
dad en la participacion de los
beneficios del desarrollo integrado.

- Proteger adecuadamente los ecosis-
temas de ta region haciendo efec-
tivos la preservacion det medio
ambiente centroamericano y ei
desarrollo ordenado y conjunto de
los recursos naturales regionales.

- Mejorar las condiciones de alimen-
tacién, nutricién, salud, educacion
y vivienda, especialmente en los
sectores poblacionales mas
desprotegidos.

Sobre las bases fundamentales
anteriores, el nuevo Marco Juridico e
Institucional deberia incorporar, entre
otros aspectos importantes, las siguien-
tes metas y medidas.

Metas y medidas

e Impulsar el desarrollo sostenido de
Centroamérica

a. Coordinacién de programas de
ajuste macroecondmico

b. Reactivacion de las economias,
libre comercio y disponibilidad
de infraestructura centro-
americana apropiada.
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¢. Modernizacién o transformacion
de las estructuras productivas y
tecnologias; asi como las del sec-
tor publico.

d. Reconversion industrial

e. Incorporacion del sector agricola
al desarrollo

f.  Proteccion det ecosistema

g. Desarrolio de los recursos
humanos

h. Funcionamiento de mecanismos
de consulta y participacién entre
los gobiernos y los distintos sec-
fores sociales.

i. Incorporacién de Panama.
Mejorar la capacidad de ne-

gociacion internacional y optimizar la
cooperacién externa

. Mejoramiento de la Capacidad de

Negociacién
a. Coordinar politicas

b. Fortalecer ios Grupos Centro-
americanos {GRUCA) ante los
diversos feros y conferengias
internacionales con miras a
lograr una posicion unificada
centroamericana.

¢. Disenar un programa selectivo
para un servicio exterior de re-
presentatividad centroamericana
en materia de comercio exterior,
promocidn de la inversian extran-
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jera, turismo, y en las nego-
ciaciones multilaterales.

2. Optimizacién de la cooperacién

a. Fortalecer la coordinacion y el
didlogo en los diferentes foros y
buscar la consolidacion y
ampllaciéon del apoyo inter-
nacicnal hacia la region.

b. Promover el financlamiento y el
co-financiamiento actives de la
Banca Internacional de Desarro-
llo, particularmente del Banco In-
teramericano de Desarrollo y el
Banco Centroamericano de In-
tegracion Econdmica.

¢. Establecer un foro de consuita y
coordinacion en materia de
deuda externa.

d. Buscar a corto plazo, las

* foérmulas de negociacion concer-
tada que nos permitan
emprender una negociacion
frente a la “Iniciativa de las
Américas" como un impulso mas
para el desarrollo de la regién, sin
menoscabo de los logros alcan-
zados en el marco de la Cuenca
de! Caribe.

@& Conformar la "Comisién Coor-
dinadara para el Desatrollo de
Ceantroamérica".

Conclusiones y recomendaciones

La Comision Juridica reunida en
Santo Domingo de Heredia, Costa Rica,
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con motivo de preparar su informe para
jos Ministros Responsables de la In-
tegracion Centroamericana, en
ejecucion de la Declaracion Presiden-
cial de Antigua, del PAECA vy de la
Resolucidn del 29 de junio de 1990 de
ta Reunién de Ministros Responsables
de la Integracién, ha llegado a las
conclusiones v recomendaciones
siguientes:

Conclusiones

I. Que el alcance del mandato de la
Comision Juridica es adecuar el
marco juridico de la Integracion,
orientando su reactivacién, for-
talecimiento y reestructuraciéon hacia
la conformacion de la Comunidad del
Istmo Centroamericano, y que el con-
tenido de su mandado es:

1. La determinacién de la
" positividad de las normas que
regulan las relaciones de in-
tegracion y cooperacion entre
los cinco Estados Centro-
americanas:

a. Positividad del marco juridico
vigente, y

b. identificacién de los mecanismos
operativos.

2. La ejecucidn del programa que es-
tablezca las bases fundamentales
que propicien la creacién de la Co-
munidad del Istmo Centro-
americano;

a. Principios y objetivos;
julio-diciembre/1980



b. Medios, metas y medidas ¥

c. Determinacion de relaciones
juridicas de cooperacion con
Panaméa que fomenten areas de
integracion.

Il. Que el Sistema Juridico Politico de
los Estados Centroamericanos se
fundamenta en los principios del
Derecho Pablico Centroamericano,
enla Canta de San Salvador de 1962,
en el Tratado General de Integracién
Econdmica, en ef Tratado Cons-
titutivo del Parlamento Centro-
americano y otras Instancias
Politicas, en et Convenio Constitutivo
de la Comisién Centroamericana y
otras Instancias Politicas, en el Con-
venio Constitutivo de la Comision
Centroamericana de Ambiente y
Desarrollo y en las demas normas
fundamentales contenidas en otros
convenios y actos jurfdicos, incluido
el Acuerdo para el Relanzamiento,
Sistemas de Pagos, derivado del
Acuerdo de Luxemburgo, suscrito
entre los paises del Istmo
Centroamericano y la Comunidad
Europea, en Luxemburgo, el 11 de
noviembre de 1985,

Recomendaciones

I. El andlisis del marco juridico sustan-
tivo debe preceder a la reestruc-
turacion institucional, so pena de
afectar negativamente el logro de la
funcionalidad del sistema cen-
troamericano. En consecuencia, se
recomienda que se suspendan los
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procesos de reestructuracion de las
instituciones subregionales y el
nombramiento de comisiones diver-
sas con esa finalidad.

. Que con el proposito de garantizar la

ejecucion y credibilidad de los acuer-
dos y decisiones conjuntas de los
presidentes centroamericancs y
teniendo en cuenta las disposiciones
constitucionales de cada uno de los
paises, complementadas poractos y
practica integracionista de estos

- Ultimos diez afos, debe observarse:

el siguiente nivel de jerarquia y:
competencia:

Reunion de Presidentes Centro-
americanos

Reunién de Vicepresidentes
Centroamericanos

Reuniones Sectoriales e intersec-
toriates de Ministros o de THulares de
entes autonomos.

Otros foros de caracter ministerial o
institucional

Los organos del sistema, en sus
resoluciones de cardcter generat,
deben publicar los proyectos de
resolucion, consultar a los sectores
interesados y dare publicidad a las
resoluciones definitivas.

Se sugiere, que en ejecucion del
punto cuarto Participacion Activa de
los Sectores Sociales numeral nueve
del Paeca, se tome en cuenta {a ex-
periencia del Comité Econdmico So-
cial de la Comunidad Econdmica
Europea.
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Los organos del sistema gozaran

de autonomia funcional, dentro
de la necesaria coordinaclon inter-
sectorial.

Deberan establecer y publicar el
calendario anual de sus sesiones
ordinarias.

Sin perjuicio ni menoscabo de las
funciones y responsabilidades
especificas atribuidas a cada uno de
los titulares de los niveles de jerar-
quia enunciados en el numerat
anterior, se sugiere constituir o ensu
caso consolidar un érgano coor-
dinador nacional, al mas alto nivel
politico, con reconocida capacidad
de convocatoria, a fin de garantizar
la coherencia, compatibilidad y
aplicabilidad de ia toma de
decisiones en el orden referido en el
numeral que antecede.

. Que se debe estructurar la

Secretaria como érgano de apoyo a

ias Reuniones de Presidentes, de.

Vicepresidentes, y de Ministros de
Relaciones Exteriores, teniendo en
cuenta el funcionamiento actual de
la Secretaria de Coordinacion de la
Reunion de Vicepresidentes
Centroamericanos.

Que debe ser la Reunion de los Mi-
nistros de Relaciones Exteriores la
encargada de ia organizacion de

Vi

Vi

Secretaria, orientada a la ad-
ministracién, consulta, publicidad,
seguimiento y control financiero de
las decisiones adoptadas en esos
foros e integraria, en una primera
etapa, con personal de cada uno de
los niveles jerarquicos sefialados, y
con el apoyo de los organismo sub-
regionales y sus secretarias
técnicas.

Que en la Reunién de Presidentes
se reconozca la importancia de
la funcionatidad de aquellos Con-
sejos Ministeriales, Secretarias
Técnicas y otros foros reglonales,
que han surgido en ei desarrolio
dei proceso de integracion sin
contar con instrumentos juridicos
constitlutivos  propios, pero que
forman parte del Sistema Juridico
Politico y funcionan efectivamente
en la region.

- Que en caso de controversias sobre

competencia, éstas se resuelvan
atendiendo al orden jerarquico es-
tablecido en el numeral Il de las
Recomendaciones.

VII.Que se continie el trabajo que

realiza Ja Comision Juridica, de
tal manera que pueda completar,
en el corto y mediano plazo, las
actividades encomendadas y ex-
presadas en la Conclusion I,
numerales 1y 2 °

Santo Damingo dé Heredia, Costa Rica, 9 de octubre de 1990.

Dr. Jorge Luis Borrayo R.
Jurista de Guatemala
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Dr. H. Robento Herrera Caceres
Jurista de Honduras
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Dr. José Roberto Preza Quesada Dr. Aifonso José Sandino C.
Jurista de El Salvador Jurista de Nicaragua

Lic. José Miguel Alfaro R.
Jurista de Costa Rica
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