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REGIMEN POLITICO ¥ CAMBIO SOCIAL

{Algunas reflexiones & propdsitc del caso brasilefio)

Fernanda Herwigqua Cardoso
Traducide del poriuguds por
Mz, Cecilia Alvarado V.P.

1. Introdixcidn

Ne o5 s clerta nostaigia que, poco & poco, lox clentistas sociales de diversas
cormiantes de pensamiento, ¢ han venidr refirisndo al fin dala dpora glorios v valun-
tarista em la que los intelectuales disfrazados de paliticos o los politicos con vertimenta
de intelectuales, tanizn la gwetersion de explicar ¥ predecir. La antiqua afirmacidn
podltivists de “pradecir para proveesr™ tiaoe sz lapida en of mismo saventedo de futio-
nes 1 ¢l qua reposa 1a certege de la separacion entre 1z olencia ¥ 12 ideclogia, dal saber
verdadero convertido an practica trasformadoca de clase que expulsaba da I historis
(de It prahistoria . .. 1a ‘“falsa conciencia®,

En parte el empirismo ingenuo, que continga midiende la fracuends da las
interaooionas, o el grado de prestigio relativo entre Jos grupos de los poderaaos, ¢ qua
caractariza el pensamiento social contemparénec, es ia eonfesion —abisrta o velada—
de qus ya no estamos mis frente a una concepeién fedrica anitaria, y de que los
qrandes eicturnas' so torbaron poco snsibles para vaglstrar la aparicién de nuevas
COyULiuras ¥ poco contistentes para explicar la dindmica de loa procesos hiscéricos,
La gran constroccidn intglsctal de la sociologia de ba pospaerra, ef extryctural funcio-
nalismo, ob fus diversm versiones, comstituyd un intento para explicar la sociedad
industrial de mases. En su version “mirtAmica™ encontréd hasta la expresion analdgica
que darfy inteligibilidad intwitiva 2l Aincionamiento de ks sociedades complejas: la
ibgics da ias somputadoras. En palitics a partir de Larwell, especialmente en % varsitn
mis "tozca” somo la de Easten ¥ en la mis sofisdeada, como la de Deatsch, batyia un
moddo de funcionamiento del juego d¢ poder, ¥ asi mismo, un modele de cambio.
Era perible, por consigudante, que ye pansam en una “tearia politica™. La complefidad
fancional, el asentamiento de insdtuciones requladoras ¥ de ordenes sociales Riperpiar-
tos parmitisn describir, an un nivel sbétracto, ¢l paso de io simple a lo camplefo,
PFroporcionaban, puss, fundementacién & las teorias evolutivas, 1a principsl de las
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cuales (porque se apoyaba en una teoria general de la sociedad, y, escasamente en
ordenamientos politicos) fue la ““teoria de la modernizacién”. En lo que se refiere al
surgimiento de formas politicas complejas en las sociedades subdesarroliadas en fase
de transicion, talvez haya sido Huntington quien mejor formulo, desde el punto de
vista conservador, las consecuencias tedrico practicas de este tipo de analisis. La milita-
rizacion del Estado —la pretorianizacion del poder— puede ser incluida en la teoria de
la “transicion’’ hacia la democracia moderna, por la via de la diferenciacion y la especi-
ficidad creciente de instituciones politicas que, si eran requeridas por la modernizacioén
general de las sociedades, eran actualizadas por la corporacion castrense, en la légica
del juego de la gallina ciega de la historia funcionalizada.

:Quién defenderia hoy que el cambio en las sociedades altamente industrializadas
sique lalogica de las computadoras y que la acumulacién de pequefias tensiones produce
la alteracién del registro de los codigos que llevan a redefinir el patron estructural?
iNo estariamos mas bien frente a situaciones en las cuales, como Touraine parece
sugerir, hay dos logicas: la del poder y la del movimiento social, a partir de un juego en
el que los que reprimen no incorporan, a no ser ante una crisis, la presién de los que se
mueven, y cuando ceden 1o hacen “en frio”, esto es, después de la desarticularizaciéon
de los movimientos? Estos, a su vez, al definir sus estrategias no las orientan hacia el
Estado ni hacia el poder institucional, sino que luchan en su propio espacio, amplian-
dolo, sin que les importe mucho el espacio de los dominadores.

¢No habra sido esta la logica de la lucha contra la gquerra de Viet Nam o la de los
negros norteamericanos para lograr su “‘ingorporaciéon'? ;Y serd otra la de los obreros
polacos en las huelgas de los astilleros de Gdansk y en las minas de Silesia? El Estado
y la sociedad parecen funcionar, desde esta perspectiva, en planos no sélo diferentes
sino que escasamente comunicados a nivel tangencial. No existiria nada que pudiese
suponer un ‘‘sistema’ y menos aun un sistema que, no obstante diversificarse en dreas
especificas {econdmica, social, politica, cultural) tuviese un prineipio general unificador.

Pero no es solamente la tradicion estructural —funcionalista la que estd en jague
por lo que ocurre hoy y por el modo como se interpreta este proceso. Si antes la
tradicién marxista, y especialmente la hegeliana-marxista, consideraba desdefiosamente
los andlisis del tipo Who govern?, de Dahl, diciendo que el poder y el gobierno no
constituye la misma cosa, y aun mas, que la fenomenologia del gobierno y la sustanti-
vacion de los grupos y de las personas que ejercen cargos no explica la estructura de
dominacién subyacente al gobierno, hoy las dudas sobre la dindmica revolucionaria de
las clases y el encadenamiento entre clase, partidos y Estado dejan a los marxistas
huérfanos de un saber cmnimodo y orgulleso.

Es como si también en la teoria social tuviéramos que recurrir a las hipotesis del
"black whole’’. Se sabe que el poder atrae rayos y que en circunstancias no precisas,
los rayos quiebran la base de la piramide. Sin embargo, no se conoce verdaderamente
la naturaleza de estos rayos, su direccion, ni las oportunidades de éxito de su impacto.
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En la mejor de las hipotesis disponemos boy de una teoria de “corto circuito”
qut 20 aplica ex post, Asi, después de que courrs una hueigs, o una elevacidn en los
prevics de los produetas bésicos (como en Polonia) o uzna movilizaolén urbano-religiosa
{eome en Ivin} o un movimients de meivindicacion de tipo Uberstorio-astudial {como
40 Hanterre en 1968), © wia lucha guertillera prolongads que inlclzlmente fue promc-
vidi por ideales libertariof provinientes "de clase media”, a5 posible qus el chosgine
producide en un punto del sistema social 2o propague 7 se generalics por toda la socie-
dad y por todo el sistema politico. Entrs tamta, el factor que dispara la reactin en
cadena ~COMO 58 CONstata en lor ajemplos mencionados— pueds estar Incalizado tanto
<n # centra neurdlgivo del sistema de dominacién soclal ¥ politica, como poede Iocali-
zarw hasia en puntos distantes de este mimmo centro, como en ol caso de 1as redvindica
ciones estudiantles  El tipo de movimiente que provoos el corto cireuito s también
muy variable, de la lucha urbana a la querdll: rural; de lz reivindicaridn eecnémica
alacoitural.

For ciarto, la generalizacién eventual dal corto-circuito v el incendio que provoca
som explicables. ¥ la dindmica de las clases, la situacion econdenics, a ol papel opresivo
del Estado, ete., s(m recuparados en la explinacion. En cambin, ¢ dificil Frevar lo que
politicamente es asencial: dénde estin situados los “motores de artangue” ¥ cudndo
prorocarén rezceloney en exdena Mis aln, sarfs posibla elaborar teorfas agémicas de la
historia: sa podria pensar que el provess soclal caming permanentemente por una
carretsra cubierta de hilos expusstos, de ta! modo que of corte circuito en cualquier
momsnto pudiers acurrir ¢ de hecho estar powmiendo, S8lo que la “"mano invidhle”
~yang del mercado, sino del Eatado ¥ de la dominacidn— funcicoaria con guantes de
asbesto y-seria capaz de remendar y de recubcir los hilos cada vez que surgiecsn las
chispas. En este casa, la teoria del cambio deberia de construirse a partir de los puntos
de ruptuta inlerace de la dominacién, ¥ no a pactir dal blogueo externo provocads por
la virtual rasceitn constante d& ler dominados.

Paro gl hecho es que s acunulan evkiencias, no digamos de la constancia de
dominacibn, puesto que ocurre potablements lo opuesto, kino de lo inesperado dal
caratio. Y la teoria social sé va construyendo a trawés de ia sums da las sorpresas que se
racicnalizan despudés de que courran. Los més teadicionalistas o mas ingenuos, sometan
los procesas orurmidos 8 Ia mocdnicn retorcida: racortan la historis en forma tortucss
¥ la bacen caber en las apretada indurmentarias del modelo ideclégien desu prefarensia,
Ya sea que continuén sustentando lag grandes hipatesls del estructural funcionalismo
con = ramionalizacion crecisnts da lap sociedadse ¥ con 1a modarnizasion sustentada
por ¢ avance de la tecnologia industrial como base del optimismo del cambio evelutivo;
¥a gea, terminando porunir —sabe Ddos por qué tortuosos caminoes m eseribe 1a biatoria
da la verdad— los mas disparatados movimientos sociales y procescs politicos alaligion
de 1a acumulacién ¥ al papel progresista de la clase obretu; o bien dejan entrar de lleno
en latecria social lag mas eaprichosas tegis sobre ol papel de ia voluntad en la historia ¥
del componante irraciomal » inconeghible que existe on la vida da tos hombees.
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Dicho lo anterior a tituln de provocacion, cabe hacer una peticién de modestia
tedrica: tampoco dispongo de respuesta para estas cuestiones. Sin embargo creo que
es un deber profesional reconocer, como punto de partida, la orfandad teérica con la
que entraré en un debate circunscrito: el de la transicién del autoritarismo a la demo-
cracia. Ain mas, apenas haré referencia al caso brasilefio, que tiene como agravante la
duda sobre si efectivamente marchamos hacia la democracia . . .

Me permitc todavia una aclaracidn tedrica inicial. De lo antes expuesto, sucede
que a la altura del Siglo XX los pensadores sociales mas acertados parecen haber desis-
tido de sequir laruta gloriosa de los siglos anteriores cuando el esplendor del capitalismo
dic margen tanto a las grandes teorias conservadoras como a las revolucionarias. Desisten
de la “filosofia de la historia’”. No pueden, por esto mismo, construir sistemas explica-
tivos globales. A tal punto que desde el periodo .de las llamadas explicaciones de
alcance medio (middle range theories) de la década delosafios 50 hasta hoy, la preocu-
pacion por la totalidad lo Gnico que ha hecho es decrecer. En la teoria politica, por
ejemplo, después de que el marxismo se tornd la “ideologia del promedio” de los
universitarios y de que la teclogia catélica sufrid una mutacién reformadora (“protes-
tante’’?) dando paso a la pluralidad relativa de las explicaciones del mundo, y permi-
tiendo la individualizacién de la verdad (relativizando, por tanto, la fuerza del aparato
unificador de lajerarquia eclesiastica, sin abandonar no obstante, las conductas efectivas
de control), la fragmentacién de la percepcién del mundo se tornd evidente. Los
grandes principios unificadores (la teoria de la lucha de clases y el papel del partido y
del proletariado en la historia, por un lado, v la organicidad de lo sagrado y su prevalencia
sobre lo profano por el otro) pasaron a tener la fuerza de simbolos, cuyo contenido
verdadero se reconstruye al sabor de las circunstancias para las cuales son invocados
mucho mds en la busqueda de una identidad politica, que como formas de explicacién
y pistas para laaccion. Si eso ocurrid al nivel de las grandes ideologias contemporaneas,
con mayor fuerza, al nivel de las explicaciones positivas establecidas —rota la creencia
en la filosofia evolutiva— la fragmentacion del saber se convirtié en norma “indiferente".
El sabio se dedicod a formular hipétesis ad hoc y dej6é que la gran teoria fuese tragada
por la imaginacién de los “agujeros negros’’. Soélo que en el caso de cientista, la pérdida
de sentido de la totalidad ocurrié de un modo indoloro: él convive con la posible
pluralidad de las explicaciones, como si cualquier principio de totalizacidn fuese siempre
algo mads alla de la ciencia, y por lo tanto como si no fuese de su responsabilidad.

2. Reflexiones en torno a la teoria politica actual para el anilisis
de los partidos y el poder

Después de esta larga introduccion ‘que nos apasiona diariamente, conviene esta-
blecer un puente que disminuya la sacudida que sera causada por tan pretencioso
comienzo para llegar a un picollo finale.

Este puente puede ser hecho sobre una reflexion de la teoria politica actual en lo
que ésta tiene de relevante para el analisis de los partidos y del poder.
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Usando mucha libertad en la escogencia de los autores de referencia, yo diria que
contemporaneamente disponemos de las siguientes alternativas: estan en primer lugar
los que se mantienen fieles ala tradicion del pensamiento, digamos, democratico-liberal,
Forzando bastante las convergencias, seria posible decir que en el plano teérico esta
corrente asimilé los avances de la teoria estructural-funcionalista y, no siendo necesaria-
mente ingenua en lo que dice respecto a los conflictos {incluso porque la guerra v el
conflicto entre los grandes bloques de poder son objetos necesarios en la reflexion de
los cientistas politicos del mundo industrializado) mantiene la creencia en la viabilidad
de la solucion negociada entre las partes. Dicho lo anterior, la perspectiva de anglisis
del cambio que es compatible con esta corriente —como valor y como postura analitica—
es lade la trasformacion que, si puede aceptar la crisis (la revolucion, la guetra) como
un precipitante, no estd convencido de elia, ni la visualiza como ¢l camino preferido de
cambio. La perspectiva liberal-democratica no es inherentemente inmovilista o conser-
vadora (salvo si estd en contraposicion al radicalismo de la revolucién como tnico
carmino). Pero es “‘gradualista’” y ante lo inesperado del cambio brusco —horizonte
que nos interesa y confunde— ayuda poco. Igual gue al nivel menos dramatico de la
historia: por ejemplo, ante lo que ocurre con los partidos en los paises industrializados
y en las sociedades de masa, ella continiia sosteniendo que su funcidn basica es unir
intereses distintos, originados de la fuerza politica de representantes sociales a veces
antagénicos; que sin descartar que las elecciones expresen en general un bajo nivel de
informacion de los electores, ellas permiten por lo menos verificar las presiones gene-
radas en la masa popular; que la heterogeneidad de los partidos modernos (partidos
“émnibus’ como los llamo yo) es precisamente lo que los vuelve eficaces para permitir
la negociacién por la filtracién de presiones; que, por ultimo, no le corresponde al
partido referirse a todo, actitud que llevaria precisamente al fin de la democracia,
puesto que ésta se basa en la pluralidad y en la multiplicidad de intereses agregados
variablemente sequn las cuestiones en juego y de acuerdo con la arena politica en que
aquéllos se presenten. Cuando la situacion politica no se desarrolla a partir de estas
premisas —en las “democracias populares”, en las situaciones autoritarias, en los
regimenes militares, en las dictaduras personalistas, etc.— el modeio es contrastado con
lo que ocurre, como si todo lo que se aparta de él fuese una anomalia que debers ser
remediada. ;,Como? Tipicamente por el camino de la acumulacion de inconsistencias
entre Ja legitimacién del orden politico que se supone necesaria, y la capacidad simbé-
lica y efectiva de que disponen los regimenes no democréticos para satisfacer las
exigencias de la poblacién y, en especial de una “ciudadania” que siempre es supuesta
como virtualmente existente. Obviamente, el pensamiento liberal-democratico sabe
que la politica también es fuerza. Sin embargo, une la posibilidad del ejercicio de la
violencia a cierto grado de consentimiento: en el limite mismo en que los que detentan
el monopolio de la fuerza precisan el conocimiento para su uso. En circunstancias
especificas hasta en este nivel puede haber crisis de legitimidad (en el caso de una
crisis general del Estado). No es simple excluir el paradigma liberal-democratico como
una formade explicacion. Nisaber si, en este caso, lo importante es desviarlo o fundirlo
con otros, praduciendo un modelo no ecléctico, pero si integrado.! El {paradigma) se
asienta, ademas, en una situacion real: el mundo occidental lo tiene como practica y lo
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propone como modelo. Esto afecta a las situaciones “‘que se desvian”. El grupo de
regimenes dictatoriales y autoritarios inscritos en el Bloque Occidental tiene que hacer
gimnasia mentaly politica para ajustar las cuentas con sus propias elites de sustentacién,
frente a la ideologia liberal-democratica de las potencias dominantes. Hasta en las
democracias populares, especialmente en las que se formaron con la presencia soviética
en los paises de tradicion antirusa, el modelo legitimador general de la democracia
liberal pesa como ingrediente del juego politico.

No obstante, creo que actualmente, en los paises altamente industrializados, el
asedio provocado por la sociedad de masas, por un lado, por el crecimiento del aparato
del Estado de efectos desligitimadores, por el otro, por los procesos a que nos referimos
en la Introduccidn, de la fragmentacion de los modelos unificadores de cosmovisidn;
por la presencia generalizada de la violencia politica, v por la ambicion actual de los
movimientos al nivel de grass root que son reivindicativos pero que no se orientan a
tomar el Estado y dudan (tal vez por eso) de los partidos, dejan al paradigma democra-
tico liberal un tanto vacic de capacidad explicativa frente a 1o que realmente ocurre en
aquellas sociedades. Pueden explicar el funcionamiento del juego institucional; racic-
nalizan el cambio negociado; pero se quedan cortos delante del resto del proceso
politico que ocupa la escena con mds fuerza que los propios partidos.

En sequndo lugar estd la corriente de pensamiento marxista. Esta también
necesita ajustar cuentas con un sin nimero de desafios contemporaneos. Dejando de
lado ia tematica del ‘‘socialismo tal como es” {en la cual el conflicto latente ¢ abierto
entre ¢l Estado y el partido, de un lado, v de los obreros e intelectuales del otro,
requiere una teorizacion en la cual la dialéctica de las clases —en un sisterna tedrica-
mente “sin clases. .. - tendra que ser como minimo rehecha), el ajuste de cuentas,
tiene que ser, para comenzar, frontal. ;Hasta qué punto se sostiene hoy la filosofia
de la historia que ve en la lucha de clases y especificamente en el papel del proletariado
el motor de la revolucién que superaria todas las formas de dominacion de clase? Sélo
pasando por alto los analisis sobre la politica de la clase obrera en los paises de “‘capita-
lismo maduro”, desconociéndose la lucha obrera en los paises que ya hicieron la
revolucion anticapitalista v reduciendo el marxismo a una teoria aplicable sélo al
Tercer Mundo. Y aun en este caso, sustituyéndose el papel del proletariado por el de
las masas en general, especialmente las agrarias.

No es dificil entender que si el eje principal del edificio politico marxista (la
teoria de la revolucién proletaria) gira en falso, las contribuciones clasicas marxistas
y leninistas sobre el Estado y los analisis sobre el papel de los partidos de clase y
revolucionarios, requieren remiendos de urgencia. Y este ha sido el esfuerzo de los
tedricos contemporaneos, ya sea resucitando a Gramsci, o desviandose de las posiciones
iniciales que formularan hombres como Althusser o Poulantzas.? Sin embargo, la
“crisis del marxismo’’ reconocida por el propio Althusser, no se resuelve simplemente
desarticulando la tematica politica de la reafirmacion del caracter de clase del Estado,
de la separacién burquesa entre politica y sociedad y del cardcter necesariamente
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totalitario de una concepcién de partido que lo ata a un Estado omnipresente, por una
nueva temadtica, la de la politizacion general de la sociedad v la importancia politica
de los movimientos sociales, como apuntan las trasformaciones tedricas de Althusser
y Gramsci.

Por cierto, reconccer estos problemas es ya un gran avance. Avance hoy facil
en Europa, después de la “crisis de militancia” de los partidos socialistas y comunistas,
de las desilusiones rapidas de la escapatoria espafiola por la via de los partidos obreros
tradicionales® del eurocomunismo, etc. Pero es preciso ajustat las cuentas tanto con el
patron estructural de las sociedades industrialmente avanzadas, que redefine el peso de
las clases, como con las formas de participacion y de representacién politica que estas
sociedades requieren, Se ve, pues, que si la crisis del iiberalismo se abre a la nueva
tematica del Estado omnipresente con sus efectos desligitimadores® v de la inexistencia
de una racionalidad cindadana automatica en las sociedades de masa, reciprocamente,
la crisis del marxismo, se abre al andlisis de la cuestion de la representacion politica
y de los riesgos inherentes a la concepcion del ‘‘partido embrién del Estado futuro”,
que termina por agudizar la separacion entre politica y sociedad y por trasformar
al antiguo partido de la revolucidn en una cadena trasmisora de la dominacion bure-
cratico-estatal.

En esta brecha, surgela tercera corriente de pensamiento a la que quiero referirme
y que tiene incidencia importante en el pensamiento actual. Me refiero al “pan politi-
cismo” y al “movimentismo” —por lo general asociado al ‘‘basismo”, esto es, a la
desconfianza de las ctupulas y de las instituciones politico-representativas. Es obvio
que, formulada en forma vaga como lo hice, esta corriente es hibrida, Especialmente
en lo que se refiere al “movimentismo’ v a la desconfianza de las organizaciones
politicas por distanciar las bases de los centros de decisién, se inspira en gran parte en
una especie de populismo religioso que revaloriza la nocion de comunidad y que separa
drasticamente el Estado y la politica revolucionaria asi como lo democratico-popular.
Con esta actitud frecuentemente se lanza al nific junto con el agua del bafio: los
partidos por relacionar a la sociedad (la comunidad) con el Estado, son, en tltima
instancia, eslabones de la dominacidn; por lo tanto es mejor cuidar aqui y ahora la
experiencia cotidiana de la masa —de la base— de cada reivindicacién especifica, esta-
blecida v encaminada por los propios interesados en su lucha, que perder el halito tibio
de la voluntad directa del pueblo, en las mil y una intrigas y comités de los partidos y
de las instituciones representativas que terminan desembocando en el Estado.

No es solo de esta version “‘popular-basista” que nace la critica politica a este
tipo de enfoque. Existe una version mas sofisticada del “pan-politicismo” fuera del
Estado. Se trata de Foucault. Distingo aqui dos aspectos de la rica investigacién de
Foucault. Uno se sitda en el terrenc de la sociologia del conocimiento. Es el ritmo
clasico de su obra, en la cual trata de establecer los “regimenes de verdad”, o sea,
cuales son los efectos de poder que circulan entre los enunciados cientificos. Su
conclusion, en este aspecto, no llega a asustar a los antiguos cultivadores dela sociologia
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del cenocimiento preconizada por Mannheim: “Cada sociedad posee su régimen de
verdad, su “politica general”” de la verdad: lo que quiere decir los tipos de discursos
que ella escoge y hace funcionar como verdaderos; los mecanismos e instancias que
permiten distinguir los enunciados verdaderos de los falsos, la manera por la ¢ual se
sancionan unos y otros; las técnicas y procedimientos que son valorizados para obtener
la verdad; el estatuto de los que tienen el encargo de decir lo que funciona como verda-
dero”.®* Sin embargo, el otro aspecto de su obra choca con la tradicion mas clasica del
pensamiento politico. Me refiero a sus analisis del nivel molecular del ejercicio del
poder —*la microfisica del poder’— y al reconocimiento de que seria necesario partir
de la especificidad de cada cuestidn ubicada, rehaciendo genealdgicamente su proceso
para descubrir los mecanismos y técnicas de poder que estan relacionadas con los
conocimientos sobre la locura, la sexualidad, etc. y que a su vez son relevantes para la
comprension del poder del Estado.

Al contrario de como Althusser hace el analisis de la produccién y de la reproduc-
cién de la ideologia y de los aparatos del Estado —la dominacién central— Foucault
propone una ciencia de lo politico que se centre en los “acontecimientos”, pero que
considere que existe “todo un escalonamiento de tipos de acontecimientos diferentes
que no tienen el mismo alcance, la misma amplitud cronolégica, ni la misma capacidad
de producir efectos’® y que los estudie, por un lado sin privilegiar el Estado’ y, por
otro, reconstituyendo la genealogié de las relaciones de fuerza, los desarrollos estraté-
gicos y las tacticas utilizadas por los actores relevantes.

Los puntos que ahora interesan del enfoque de Foucault son la conviccidn de
que el poder se difunde y no necesariamente a partir del “centro” (del Estado) para la
periferia, y que éste puede ser generado en la periferia (al nivel de las microrelaciones
sociales). Y por otro lado, que para entender la relacion de poder es preciso tomar en
serio el vocabulario de las “relaciones de fuerza’: “El tema de la lucha sélo se torna
operativo si se establece concretamente, v en relacién a cada caso, quién esta luchando,
con respecto a qué, como se desarrolla la lucha, en qué lugar, con cuales instrumentos
y de acuerdo a qué racionalidad. En otras palabras, si el objetivo fuera tomar en serio
la afirmacion de que la lucha estd en el centro de las relaciones de poder, serd preciso
percibir que la valiente y vieja ‘logica’ de la contradiccién no es en forma alguna sufi-
ciente para elucidar los procesos reales”.® '

No es necesario reproducir otros aspectos del pensamiento de Foucault para que
se vea que €l radicaliza la critica contemporanea: la dialéctica, si sobrevive, sera una
“microdialéctica”, en la expresion de Hirschman, v sin la "“negacion de la negacion”; o
sea, sin reconocer la totalidad, que seria la proeza del partido revolucionario de la clase
trabajadora. Las revoluciones hasta pueden llevarse a cabo. Pero, en el enfoque de
Foucault, estos acontecimientos deberian tener su genealogia hecha en cada caso
especifico, determindndose qué luchas fueron establecidas, por quién, como ¥ con qué
objetivos, :
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O sea, Foucault acepta con tranquilidad la sorpresa de lo inesperado y procura
tornarlo comprensible, reconstituyendo hilo por hile el tejido y que lo aclara, Se
deshace al mismo tiempo de la vocacion totalizante y de la creencia de que es a partir
de las grandes determinaciones estructurales que se explican los acontecimientos.

3. Visiones acerca de la transicion del autoritarismo a la democracia

Expuesto lo anterior, pasemos a algunas cuestiones sobre la “transicion’ del
autoritarismo a lademocracia en el Brasil. Con todas las reservas pragmaticas en cuanto
al significado de tal transicién, no hay duda de que ocurrid un cambio significativo en
el régimen politico brasilefic. Este cambio se suscitd, hasta ahora, bajo la forma de un
proceso controlado por las mismas elites de poder que antes piloteaban la nave del
Estado autoritario, no obstante que los grupos sociales de apoyo en los cuales ésta
eventualmente se sustentaba puedan haber cambiado,

Este simple proceso, ya presenta una serie de prequntas de respuesta controver-
tida. ;Por queé sucedid tal cambio? ;Hasta qué punto un cambio enla “superestructura
politica” bajo el control de los mismos personajes que, a partir del Estado procuran
rehacer un tejido de alianzas sociales y econdmicas, tiene cabida en los modelos de
explicacion vigentes? ;Cudles son los limites de este proceso?

Las respuestas han venido siendo elaboradas por los cientistas politicos, sin
embargo éstas divergen entre si. En ellas reaparece algo de los paradigmas explicativos
que mencioné anteriormente.

De hecho, para explicar el cambio, hay por lo menos cuatro variantes: la estraté-
gicoconservadora, la estructural-critica, la liberal-democratica y la de la crisis de hege-
monja. Las tres ultimas tienen grandes dreas de superposicion. Veamoslas brevemente.

En la vision estratégico-conservadora, cuyo documento politico mas explicito es
la conferencia del general Golberi en la Escola Superior de Guerm,9 el cambio se ubicé
como una necesidad al nivel de la maniobra politica para evitar el “desgaste de poder”
que provocd su ejercicio continuo por el mismo grupo; para limitar, en la pugna interna
que se lleva a cabo entre los ““duefios del poder”, las oportunidades del sector de ultra
derecha de controlar la cima del aparato de Estado; para anticiparse a las presiones de
los que estan fuera del circulo de poder y de los sectores “‘bajos™ de la sociedad; para,
mantenidos los lineamientos basicos del régimen de “democracia restringida”, estable-
cer canales de comunicacion entre el Estado y la sociedad; y, finalmente, para que al
retirarse las Fuerzas Armadas del escenario directo del gobierno, mantener intacta su
capacidad de veto y de arbitraje. No es necesario reconstruir aqui las sinuosidades de
este proceso.'!® Basta para los fines de este articulo subrayar el caracter de la explica-
cién propuesta: la politica es un juego tictico-estratégico en el cual el fin dltimo es el
mantenimiento del poder, la justificaciéon es la realizacion de los grandes ideales del
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desarrollo nacional que dardn sustento a una “potencia emergente”, e! medio esencial
para logrartos es el control del Estado, la tactica basica utilizada por el grupo de poder
es la divisién del adversario y el camuflaje de las maniobras utilizadas para eso y, por
iltimo, si el Principe es licido, el Estado juega siempre con las piedras blancas y
anticipa la respuesta de las negras, manteniéndolas siempre en jaque.

El general Golberi ve los ‘‘acontecimientos’ sin sorpresa (al contrario de Foucaulit,
parangonando mal a este Ultimo). Estos son “producidos” por la voluntad politica
encastillada en el Estado. El resto es la contingencia: la economia, la lucha social, la
apuesta del adversario, todo. Y es obvio que, visto desde la éptica de los ganadores, la
historia parece siempre resumirse a su voluntad. Mas ain, como descripcién de manio-
bras efectivamente realizadas ia visidn estratégico-conservadora es inderrotable, hasta
que ... ocurra una fractura en el sistema de poder. Probablemente el mismo general,
en la época del presidente Castello, cuando su grupo fue derrotado por el sector castrense
y el general Costa e Silva asumio el poder, teniala misma visién. Sélo que fue obligado
a jugar con las piedras negras. Y la sorpresa verdadera ocurriria (y puede ogurrir) si
al revés la partida fuera perdida por los adversarios internos al circulo de poder ella
serfa vista por los adversarios externos a éste, por los opositores. En estos momentos,
al contrario de una *teoria’ se tiene el vacio de explicacién: una serie de racionaliza-
ciones para decir que al revés de haberse hecho esto y aquélio debié haberse hecho lo
otro, entonces . . . nunca se perderia el poder.

En el polo opuesto, la vision estructural-critica reduce los acontecimientos a sus
determinaciones generales. ;Por qué el gobierno de Geisel liberalizé la prensa y, des-
pués de crisis sucesivas, controlo la represion y cortd las cabezas politicas que podrian
dar contenido a un régimen no solo derechista en la practica sino convencido de su
ideologia como valor universal? ;Por qué la crisis del petroleo de 1973 y las dificul-
tades de una industrializacion dependiente del exterior e incompleta, tornaron insufi-
cientes los “fondos de acumulacidén”, generaron conflictos en el seno de los empresarios
y reabrieron el debate sobre el tema de la autonomia nacional con incidencias en las
propias Fuerzas Armadas? El radio de maniobra del gobierno autoritario se estrecho,
a partir de la propia crisis del modelo de crecimiento adoptado, llevando la insatisfac-
cién a la clase media alta y al empresariado rural y urbano.!’ El gobierno, en esta
perspectiva analitica, al contraric de haber desarrollado una maniobra tictica “*apertu-
rista’’ para —a partir de su propia evaluacién y utilizando los recursos de que dispone~
reorientar controladamente el régimen, fue arrinconedo. Jugd con las piedras negras
forzado por las presiones econdmicas que repercutieron en el plano social y de éste en
el politico,

La versién explicativa liberal-democratica describe el cambio de otro modo.
Vaioriza el tema de la legitimidad y de su erosién debido precisamente al “*éxito’”’ del
modelo de crecimiento economico puesto en practica después de 1967, Muestra que
la busqueda de legitimidad derivada del desempefio econémico (del periodo Médice, de
las ‘“‘grandes metas™") es ingenua, pues puede ocurir lo que Hirschman llama “efecto
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tunel”,’? esto es, que junto con la prosperidad creciente, habiendo desigualdad
también creciente, las comparaciones que los sectores relativamente privados del
bienestar hacen con aquéllos que lo disfrutan, producen un efecto de “desligitimacién”
importante.

Un efecto de este tipo estaria por detras del comportamiento de la poblacion,
que se tornd visiblemente contraria al régimen auteritario, por lo mencs a partir de las
elecciones de 1974. La falta de un sistema legitimador en el plano propiamente
politico (consecuencia del cardcter no movilizador del tipo de autoritarismo vigente y
de su “ideclogia de Estado”) condujo no solo a las masas a perder la esperanza en el
régimen, sino que también separd del sistema partes importantes de las elites. Este
tltimo proceso habria ocurrido tanto como consecuencia de las frustraciones politicas
que ocasioné la “‘privacion relativa’’ de base econdmica, asi como porque para refrenar
la “lucha armada’ el Estado ech6 mano de expedientes como la censura a los medios
de comunicacion vy a la represién exacerbada que, si tuvieron el apoyo inicial de las
élites, terminaron por frustrar las expectativas democratizadoras de una parte de ellas,
y por acentuar sus limjtaciones del acceso a la informacién y al proceso decisorio,!3

Abriéndose una “erisis de legitimidad” la reorientacion del régimen se vuelve
necesaria. Como se desarrollard el proceso va a depender del juego propiamente politico:
de la capacidad del gobierno y de los opositores de proponer tesis —la principal de las
cuales es la de la reinstitucionalizacién— capaces de sensibilizar a los actores politicos y
de crear recursos de poder, que vayan mas alla dela simple fuerza militar, que conduzcan
de un modo u otro a ampliar los grados de consentimiento.

Las explicaciones que se organizan a partir de la cuestion de la “crisis de hege-
monia’’ tratan el mismo problema —el de la legitimidad~ pero desde otro dngulo. No
se satisfacen con las versiones mecanicistas (economicistas, en general) de los analisis
critico-estructurales, pero no dejan de referirse a los condicionamientos estructurales
de la dominaciéon de clase. Tampoco comparten la limitacion implicita en los analisis
liberal-democraticos sobre la cuestién de la legitimidad que en éstos se considera mas
en el plano propiamente politico (de las instituciones, del gobierno, del juego en las
arenas especificamente politicas) sin discutir con el mismo énfasis la dominacion social,
pero no dejan de reconocer que existe una cuestion de consentimiento que se ubica en
la sociedad, mas alla de la simple cohersion.

En el caso brasilefio el apelar a las hipdtesis que se basan en la “crisis de hegemo-
nia’’ ha sido hecho con diversa amplitud. Estan los que, como parece ser el caso de
Francisco Weffort, amplian el espacio de esta crisis colocando su marco inicial en el
periodo de quiebre de la dominacion oligarquica y que parecen no haber encontrado
bases para hablar con propiedad de la emergencia de un nuevo “poder hegemonico™
desde entonces; vy estan los que piensan que no solo ya existe un proyecto hegeménico
de la burguesia en e} Brasil sino que creen que hasta el proletariado o las clases popu-
lares ya vislumbraban en el horizonte, si no lo tienen a su alcance desde ahora, “una

alternativa hegemoénica’.'®
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En el meollo del asunto de la crisis de hegemonia esta la discusién gramsciana
sobre la capacidad de “dirigir” que una clase social puede adquirir historicamente, Esto
es, no se trata sdlo de imponer la voluntad por medio de la fuerza a través del Estado,
sino de proponer una alternativa cultural-ideolégica que afirme solidaridades,  Desde
este angulo la capacidad hegeménica se construye, tipicamente, de afuera hacia adentro
del Estado, y el instrumento principal de su articulacion es la existencia de un partido
capaz de fundir el interés y los deseos de las masas con un saber y una visién del
mundo que los torne factibles, generalizables y deseados, La politica, la cultura v la
sociedad civil se aparean antes de convertirse en Estado y reformar las instituciones
y las estructuras.

Probablemente,-en sentido estrictamente gramsciano, no se puede hablar, en
cuanto al caso brasilefio, sin dejar de setlo, de una “‘crisis de hegemonia”. El asunto,
mientras tanto, estd en saber si este enfoque, de esta amplitud, ayuda en algo mds que
en contrastar y constatar que no se dispone de alternativa. Talvez por eso los que
echan mano de la nocion de hegemonia como recurso para explicar la presente transi-
cién brasilefia, adoptan una postura que es mas del gusto de Foucault que del de
Gramsci propiamente; se aferran a la importancia de la politica fuera del Estado y
valorizan la “micro-fisica’ de la politica, En la respuesta a la pregunta acerca de por
qué cambid el estilo de autoritarismo brasilefio, valorizan los movimientos sociales, la
reaparicién de la accién politico-reivindicativa de la clase trabajadora después de 1978,
la accién dinamizadora de las comunidades eclesidsticas de base, del movimiento estu-
diantil, de los sindicatos, de las asociaciones de residentes de la periferia en la lucha
por reivindicaciones especificas, y asi por el estilo, como elementos catalizadores de
los cambios ocurridos. Si la clase trabajadora y el pueblo no se constituyen como
“alternativa de poder’” al nivel del Estado, por lo menos ya se constituyeron como
sujetos de una practica social —y eventualmente politica— auténoma. El gobiernc, al
cambiar el régimen, trata de ajustarse alas nuevas condiciones de dominacién que una
practica popular desafiante impone en el limite. El Estado para mantenerse burgués,
se ve obligado a reajustar las reglas de su funcionamiento institucional —el régimen— y
se entrega en la organizacién partidaria, se torna menos sofocante el quehacer politico
cotidiano concediendo espacio parala accidn de los sectores fuera del circulo inmediato

de poder, actiia bajo la presion de “los de abajo’.'®

4, Algunas cuestiones no consideradas en las perspectivas
que enuncian la crisis de legitimidad y la crisis de hegemonia

Dejando aparte la version estratégico-conservadora, que hasta por definicién
tiene poco que ver con el tipo de cambio que me interesa, y la version estructural-
critica cuyos marcos propuestos para estimar el cambio afectan el comportamiento de
los agentes politicos v condicionan la estructura de las situaciones, pero aportan poco
a la respuesta de ¢émo ocurre el cambio y, sobre todo, de su direccion y la forma
politica que asume,'® me gustaria debatir un poco mas a fondo las dos Gltimas versiones
a las que me referi en la parte anterior.
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Ambas tienen en comiin un procedimiento implicito: suponen que se sepa
suficiente sobre el funcionamiento de las sociedades industriales para que se puedan
delinear las tendencias probables del cambio. La perspectiva liberal-democratica asume
ipso facto que la crisis de legitimidad llevara a una basqueda de equilibrio politico
dentro de los moldes del “mercado politico’” o, por lo menos que el aumento de la
participacién y la institucionalizacion de los partidos, al lado de los contrapesos demo-
cratico-institucionales al Estado autoritaric, ocurririn para subsanar la “anomalia’”
actual. Por otra parte, en la perspectiva de las crisis de hegemonia, la reconstruccion
global del orden politico-social (y naturalmente, econdmico} a través de la fuerza
renovadora de la clase dirigente de la historia, define el horizonte cognocitivo y da los
marcos de referencia para el anélisis. :

Ahora bien, como traté de mostrar en la Introduccion y en la seccién 2 de este
articulo es esfo precisamente lo que estd en juego, La crisis de la legitimidad en las
sociedades avanzadas'’ —que tiene muchos factores precipitantes— enjuicia las creen-
cias liberales tradicionales. La expansién del Estado, la oligopolizacién de la economia,
el control de los medios de comunicacion de masas por grupos de poder y grupos
econdmicos, obligan a repensar el papel de los partidos y las bases de la ciudadania en
las sociedades complejas. Conducen, por otro lado, a un “'despegamiento” entre el
Estado —que es la palanca maestra de la acumulacion, inclusive la privada— y la socie-
dad, o mejor y los dominados en la sociedad.

Podriase pensar que este fenomeno ocurre sélo en las sociedades avanzadas, lo
que no es el caso de la brasilefia. Por de pronto, aungue el argumento fuese aceptado,
jpor qué imaginar que las sociedades menos desarrolladas deben recorrer las “‘etapas”
de las mas desarrolladas? ;Y por qué no aceptar —como pienso que es ¢l caso— que
las sociedades dependientes mas industrializadas, que tienen amplios segmentos de
poblacién en el campo pero que ya tienen “masas urbanas”, participan contradictoria-
mente tanto de la tematica de las sociedades avanzadas como de las subdesarrolladas,
reformulandose en el contenido, el viejo refran del “desarrollo desigual combinado™?

Si fuera asi, la version liberal democrética, es especificamente, la teoria de la
crisis inherente a la legitimidad, que aunque real, no soluciona et problema. Apenas
le pone énfasis a una indagacion: ;cudles son las condiciones para democratizar la
sociedad e institucionalizar democraticamente la vida politica?

Es para responder a esta cuestion que se dirige el grueso de las preocupaciones de
los adeptos de la teoria de la “crisis de hegemonia”. La primera respuesta es facil,
pero de poca ayuda practica: como condicion para la democracia politica se requiere
una democratizacion sustantiva de la vida social (tema sobre el cual he insistido mucho
en los ultimos cinco afios). De igual modo que es valida la critica liberal sobre la cues-
tion de la legitimidad en los regimenes autoritarios, la critica socialista sobre la desi-
gualdad econémico-social es pertinente. Sin embargo, ;qué significa esto en términos
politicos? ;No estariamos protegiendo tedricamente la separacion entre lo social, lo
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politico y lo economico, que esta siendo criticado en ¢l debate actual (especialmente
en [talia)?

Descriptivamente la “apertura” brasilefia muestra claramente que los cambios
ocurridos en el plano politico (no importa que hayan sido provocados por la estrategia
conservadora de entregar los anillos para no perder los dedos) repercuten fuertemente
en el plano social. Si no fuera por la crisis de 1976-1977 (politica) la presién de la
sociedad civil movida por los sectores “supraestructwrales (iglesia, intelectualidad,
abogados, etc.), la pugna dentro de los grupos dominantes (a pesar de la recrganizacién
en ¢l gobierno de Figueiredo de una “Fronda Conservadora” como la llameé)'® y las
huelgas de 1978-1979 y 1980 no habrian ocurrido en la forma ¥ con las repercusiones
politicas que tuvieron. Es dificil —si no incorrecto— imaginar, que sin la democrati-
zacion sustantiva o social, la democratizacion politica sea un cebo. Por cierto, cuando
se coloca la cuestién del socialismo, es verdad. Pero para el encausamiento de esta
cuestién (o simplemente para que la democratizacién social avance) muchas veces la
“‘pura’ democracia liberal (o0 mejor, las libertadas democraticas ejercidas de hecho,
aun cuando no sean reconocidas por leyes que todavia son autoritarias) constituye, no
diria que un prerrequisito (lo que seria falso, pues es posible imaginar otros caminos)
pero siuna condicién favorable.

S5i esto es cierto, la discusién sobre la posible emexgencia de un nuevo bloque
hegeménico no puede desligarse de la cuestion de la representatividad politica y tendra
que pasar por los mismos desafios que, en esta materia, se establecen para los adeptos
alateoriadela “crisis de legitimidad”. La respuesta, entretanto, no puede ser la misma.
Aquéllos se aferran maés al plano institucional y se encierran en la teoria clasica de la
division entre los poderes para, después, valorizar la independencia de la sociedad
civil, el fortalecimiento de su nexo con el Estado a través de los partidos y el papel del
Poder Legislativo y del Judicial, en desmedro del Ejecutivo. ;Por qué deberian los
adeptos a la ““crisis de hegemonia” comprar el paquete entero del liberalismo?

Encuentro que la reflexién sobre la crisis de legitimidad en las democracias
avanzadas y en los paises de Welfare State ayuda a avanzar a los defensores de la teoria
de la crisis hegemonica. De hecho, la concepeidn liberal de separacion entre el Estado
y la sociedad civil precisa ser criticada y reconsiderada. La cuestion actual no es solo
garantizar la autonomia de la sociedad civil en si, sino cle reubicar la cuestion del
control democréatico del Estado, sin imaginar que éste esté en fase de desaparecer, sea
en el mundo capitalista 0 en el socialista. Y es también la de criticar el rechazo de
considerar el Estado, que existe implicita en la actitud “basista” y en la valorizacidén
absoluta de los movimientos sociales frente a los partidos, como si el pueblo, 1a “base’’
{iqué constituye la "“base de la sociedad industrial-compleja ?), la periferia del centro de
poder, fuesen no solo “‘puros y buenos”, sino también capaces de conducir a soluciones
sociales, econdmicas y politicas sin una ‘“‘visién del todo”. Segin esto el desprecio por
el Estado torna generoso este tipo de pensamiento, pero al mismo tiempo impotente
para enfrentar el desafio del control de las sociedades complejas.
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Es comprensible y provechoso que en paises como el Brasil —de tradicion elitista

y de pensamiento politico conservador, ordenado alrededor del eje estatal, haya una

. valorizacion politica de los movimientos sociales v una actitud ética de solidaridad con

las bases. Sin embargo, es teéricamente insatisfactorio y politicamente poco eficaz

imaginarse una politica de trasformacion social que no diga 1o que hay que hacer con y
en el Estado, para reorientarlo en beneficio de la mayoria.

No obstante, existe hoy una tendencia no s6lo “'basista” que ciega la comprensién
de estas cuestiones sino que se olvida de que en las sociedades de clase, la ideclogia de
las clases dominantes y la practica de la dominacidén marcan alos dominados en su subje-
- tividad {no solo al nivel de discurso), en su vision del mundo, y les mutilan los conoci-
mientos necesarios acerca de la libertad. Siendo asi, la “buena conciencia™ no es la
“‘conciencia ingenua’’ ¢ espontanea, sino la conciencia critica que ha de sostenerse en
la teoria general de la sociedad. A menos que nos contentemos con la dicotomia
puesta en la Introduccidn, que deja a los deminadores la tarea de controlar al Estado v
exige para los dominados apenas el derecho de construir sus espacios de libertad, a
expensas del conjunto de la sociedad, lo que es manifiestamente insatisfactoric como
politica generzl.

La critica a esta visién ingenua de la politica de los«dominados es pues la res-
ponsabilidad urgente de los que quisieran proponer una teoria de selide de la crisis
hegembnica.

Sin embargo, no terminan ahi las tareas prioritarias sobre estas cuestiones. Sera
necesario examinar a fondo la teoria de la representacion politica. Revisarla no signi-
fica que pueda ser sustituida por un rousseaunismo mal ubicado que no ve la legitimidad
de la voluntad general si no es en la comunidad. Y, no obstante, ésta parece ser la
tonica actual. A tal punto que no solo existe la desconfianza generalizada en los repre-
sentantes politicos (en el poder legislativo y en sus miembros) sino que hasta en el
ambito del movimiento scocial el liderazgo y la representacién son vistos con descon-
fianza. En las huelgas (como por ejemplo las de los funcionarios piblicos y universitarios
en 1979) Ia desconfianza en la representacion llegd a tal punto que siempre se recurria
al expediente de las “comisiones” y cada vez mds numerosas, las cuales no tenian
mecanismos internos para resolver las querellas que se presentaban frente al Estado
(éste unificado) sin ninguna preparacidén técnico-organizacional lo cual frenaba cual-
quier posible negociacién. Aunque éste haya sido un ejemplo extremo, en las huelgas
en general, el péndulo oscilo entre el liderazge carismatico fuerte (que suprime, natural-
mente, cualquier mecanismo de representacién y control por parte de la base), la
democracia directa de las asambleas, o la pluralidad y el disentimiento de las comisiones
ad hoc.

Mientras tanto cabe preguntar: puesto que no vivimos en la Grecia antigua, ni
es probable que en una democracia de masas la decision ocurra bajo la forma puramente
comunitaria, al alentar esta actitud ;no se estard fortaleciendo, en la practica, sélo el
polo opuesto, el de la decisidn téenico-burocratica, al nivel del Estado o de la fabrica?
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Conviena aclarar: la werdadera cueston no consiste en aiminar ol pesa de 1a bage
nl en Umitar ta movilizacitn o el ammbleismo (que, repito, sspocialmente en el cazo de
lgs socjedades elitistas, son importantes) sice en crear los mecanismos necesarios para,
al mismo dempo, revitalizar 1a bece y disponer de instrumentcs eficaces de accidn para
presionar ¥ conirolar los niicleos de decisiom y de poder.  Esta reflexidn nox levaria a
la cuestidn de los partidos y 1ot movimientos soclzles, sn embargo, prefisro mratarla
mis adslants para comentar antes otre problema que me parece que reguiers una
respusses creatfva

Me refiero a la cuestian de los agentes sociales de tasformarién politica. Coma
dije anterlormente —y como en Europz alquncs marxdstas ya lo estdn haclendo— en
coanta 0o 3¢ ajusten las cuentas respects al papel histdrico del proletariado em 12
trasformasion socts! v ez cuanto no sa realabore Ta cuestidm dal “partide da venguardia™
da la clase chrera, la tecria de la “crisls begeménica" permapecerd coja. O mejor,
indefinide, Asistimos hoy, en el Brasil, a una oscilaclbn constante en ¢sta materia; por
un lada existen los que guardan fHdelidad a la idea de que an un pals scondmicaments
atrasado y con empliaz partes de su poblacidn +n o cempe, la cuestién agraria y las
luchas campesings coostitugen o ariste de la revolweion. Por ooo lado, los mis
ortodoxos, que ragistran las trasformaciones couiridas en la estructurs productiva ¥
e la de laa claass ¥ que ponen en fueqo o pexo de Ia respoosabilidad bistddca de la
tragfrmacidn social en 1os hombmes dal prodetariada faddl, Entre 1os dos polos, trand-
tan los defensores del naevo poprlisme (5n la anterior connotedion peyorativa de la
manipulacidm astatal), y los pobrea la gante gue aufre oz la periferia do Las cindodes
¥ del campe; 2on los humildes que, indepandientemente de su posicion estricta de
clase en el sisterna de relaciones productivas, cargen ¢oosigo Jos germenss dal future,
Tanteando todavia, van tefisnds an la lucha cotidlana el caming de s sutonomia
wcial y politica, vao pavimentando la dignidad del zer humano y dirigiéndose bacia

Ja igualdad y lz justicia.

No es dificil eniender por qué llamo “indeterminado’ a este sujsto historico que
la oria imphivita en log analisis va elaborando, En la teoria clisica mandsta éste
astaba determinade: el prolstariado industrial nagaba —1a coniraponis— en xu prictica
de intereses econdmicos a las intereses de In clase dominants ¥ tepdria condiciones,
par ol aumento continuo de s contingsnte v por la aqudizacidn de las contradiceiones,
para generalizar hacia el conjunte de la sotiedad tus aspiraciones de libertad. Unjficaba
paliticaments 1a voluntad general hacia sl cambio. Una vez consouido el instrumento
trasformador —e! partido— ¥ asimilada la teoria revclucionadz {gue oo se confundia
cont la ideclegia espontinea de la ¢lase chrera) estaben dadss lax condiciones pam
“desde afoera det Estade' y contra el arden social vigente, comenzar lz larga marchay
de la conquistz de la hegemconia. En lzs “sociedades agrarizs” esto s¢ mantenia, con
haz nacesarlas adaptaciones, qacias a la teorin de la alisnsa 'obrero-campesioa'.

;Cuél 5 el problema eotoncas?



Es que en ] cazo brasileiia, como sn otras gociedades del molame tipo {y defande
de lado las diflculiades que este tipo de prevision politica énfrenis ea las sociedades
industriales avanzadag) la ‘'hoteroganeidad astructural” de lat clases dominadas ¥ el
“patrén del desarrolle capitalista™ vigente cbligan, al menos, a replantear los argumen-
105 & la discusion de la cuestiém de la hegemonia. Me explico: lo que es especifice de
este Hpo da sociedad as qus por metives que no visnen al caso discutir en este articulo,
ellas s¢ insertan em el sistema capitalista industrial en la fase monoptlica {en verdad,
oligopdlica) ¥ de improrvise saltan del desarrolle spoexportador con indurirializadiin
de bienes de consume corrients hacia el desamollo industrial-intemacionalisada. De
ahl pava adelante la Volkswagan, las fibricas de sviones ¥ de computadoras, stc,,
conviven coa el crecimiento de la "economia cammpesing”, con las comddas frias, ete,
Més 2én, 2l rewés de teper un simple “tercieric hinchado”, como pravefan los tadrcos
de la "marginalizacitn crecients" provocada por aste lipo da desarrollo dependiente, se
tene la formatidn de un amplio sector de srivicios modermos, el crecimignig urbeng
acelerado, la modernizacién de log ogtlos de conrumo, la implantacidén del nmodelo
culturg]l de lae socledades de masas aungue casl gempre de forma carlcaturescn o
incompleta.

Tal vaz por eso mdsmo las difersntes verslones dedl “sufsr hisdrico™ de X maeva
begemonie pinten retratos parciales ¥ por 1o tanto insatisfactorine. ¥ no cea Ghedl
totalizar: la estruciura mel de sustentacién de s hipatesis de una posible wnificacion
pelitica se recorta ¥ cast slempra la unidad proposeste como posikle a1 el pianc polftico
sustituye Ia lagica del andiisic clisico por uma genercwa pero no convinesnte voluntad
da cambio. No s por cesualidad que el woluntarigma politieo volvid a tondar coma un
fantasma la escena histdrica de esras sosiadades,

Retome, a pertir de ahi, la engstidn de lea partldes. No es dificil perdbir que,
§ eg sorrecen 1o que menciond con antsrideidad sobra esms sedisdades (y sobra todo
la brasglefla en particular), &l vee la lectura que se by venido haciendo del proceso
politico sz “antiqua'. Uncs, los iberales demboratas, porque 2omo ya dijs, tienen un
horizonte inestable: ni en los mistoos palses centrales &1 Juego politico siquela direccidn
propueste, (Hros, los de inspirscidn marxista porque el peso del siglo diecioumeys
perturba lz visidn del prasents: piensan gua Ja clase obrera es la misma, ¢l pairéa del
desarvallo ¥ del capitalisme competitive (liberal), el Estade ejerce la mismas funciones
¥ los partidos van a enrafzarse en las clases para proponerse del mismoe modo la conguista
de! Estado. En térmings andlogos: plensan que el futurg del Erasil su va 5 desarrallar
poiftica ¥ socialmente como Europa se desacrolld hasta los afios cincuenta (o como
Argentog o mafor adn Chile, hasta los golpes miliares). No sa imaginan oonca gue ol
capitalisme monopdico ¥ la sociedad de masas (gue cooeo dije, constituyen partes
decisivas de Ja estroctura brasllefa) sz corporificd en los Estados Unidos, donde los
partidos son “comitas sectarales”’, & proletariade e ceivindicativo-corporativo ¥y la
dindrniza de l& protesta sique Dtros Caminos.

Ho quiero incurric eo ol equivors da trasladar la simacidn norteamericana para
#l Brasil. Sin embargo, encuentre que sonviens evitar el simplineo de irragnaros gue
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vamos a repetir, en la periferia industrializada del sistema capitalista-industrial el
esquema de clases, partidos y Estado que prevalecid en Europa. Y como, por otro lado,
¢l modelo de las sociedades que aqui prevalece no es como el de algunas sociedades
africanas y asiaticas, agrario-colonial, ni iremos, por eso mismo, a caminar hacia el gran
partido unido de todo el pueble por la liberacion nacional, es preciso descifrar el enigma
de las expresiones politicas y peculiaridades estructurales de la sociedad brasilefia.

5. La proximidad de un posible codigo hegeménico nuevo

Volvamos un poco al diario acontecer de la “transicién” brasilefia. ;Cual es su
caracteristica esencial? A mi modo de ver se trata de un proceso de liberacion politica
que tiende a ajustar la propuesta posible de dominacion (hegemoenia?)} burguesa, tal
como ésta puede darse en los paises con las caracteristicas que mencioné en la seccion
anterior, a los desafios de una sociedad muy dindmice. Esta liberacién en su forma
mas expresiva procura crear “espacios controlados’’ para el gjercicio de la critica, sin
ceder a las presiones democratizadoras en el plano de la estructura de poder.

Este proceso, durante algin tiempo, poseyd cierta maleabilidad. Trae implicito
un “coédigo hegemoénico nuevo:'? es el Estado y no el partido independiente del
empresariado el que totaliza. El PDS esta tan poco enraizado en la burguesia como lo
estuvo la Arena, o el PP (aunque este partido es de los banqueros) no articula politica-
mente a las clases productoras y tiene un discurso liberal a la antigua que frecuentemente
lo condena a la oposicién y a la nueva “hegemoenia’. El “partido hegemdnico” del
capitalismo oligopdlico, especialmente en las situaciones de dependencia, es el Estado
como burocracia, como productor asociado a las muitinacicnales o a las empresas
locales y como gobierno en ilfima rativ de base militar. Lo inesperado en la etapa
brasilefia actual es la separacién formal entre el Ejecutivo y las Fuerzas Armadas y la
propuesta de armisticio que los duefios del poder hacen a la sociedad. En qué consiste

este armisticio?

En que la sociedad acepte como legitimo un orden que separa radicalmente la
esfera de lo politico de la esfera de lo social (el sindicato no es para “hacer politica”;
el Parlamento no es para hacer leyes que dicten respecto a la administracion de la vida:
presupuesto, gastos sociales, etc.; la Iglesia es para rezar; la Universidad para estudiar,
etc.) que deja lo econdmico fuera del control social pero adjunto al Estado y que
separa, aungue sea por encima, el Poder real (el gobierno y laadministracion) del area de
expansion politica que haya dejado a la sociedad, esto es, los partidos y el Parlamento.

Y consiste también en que a cambio de eso el Estado se muestre sensible al
“clamor general de los pueblos”. ;Como? Por una propuesta de politicas sociales®?
(prevencion, legislacion salarial) mas abierta, y por el establecimiento de un sistema de
radares politicos que se anticipan, a las reivindicaciones de los sectores populares y de
las clases medias, desnaturalizandolas y desvirtuandoias.
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Es la propuesta de un Eslado-Panopticon, que todo lo vigila y que busca antici-
parse a todo, registrando como si fuese el ojo de un dios, los conflictos, las demandas y
las protestas de la sociedad. Para eso la creacion de los espacios “legitimos’ de protesta,
el juego institucional de los partidos, la libertad relativa de expresion, la critica “sin
miedo pero sin eficacia’’, en suma la distension, constituyen piezas importantes.

Existe, por encima de lo institucional y de lo legal (sin olvidar lo represivo) la
necesidad de la difusiébn de una ideologia. Esta ya no puede ser solamente la “‘del
Estado™: ni puede exacerbar la liberal-democratica que conduciria a una discusién de
los controles del poder; ni és'capaz de sef movilizadora. Ha de ser la de la “sociedad
espectaculo”’, de lo ““Fantastico” hecho participacion simbélica, de la fragmentacion
de la informacién, de la difusién de una educacion para "“ascender en la vida", de la
desmoralizacién cotidiana de lo politico, y asi por el estilo. En una palabra, el ojo que
vigila no sélo reprime, sino que insinua la abundancia y manipula la discordia en el
seno de los dominados, de los dependientes de los circulos intermedios del poder.

Frente a este Estado omnipresente y “abstracto’ {que estd en la television, en el
sindicato, dentro de la fabrica, en la ventanilla de pagos de la hacienda publica y de la
empresa), la cuestion tradicional det Parlamento de los partidos, etc., aunque real, esta
restringida. En la fase actual de transicion, esa cuestion presenta ciertos desafios al
régimen, pero no son fundamentales. El desafio de encontrar férmulas para trasformar
estas arenas politicas en “conchas acasticas”.

Sera en ellas que la sociedad civil, al politizarse, desaguard su llanto. Sin embargo,
el nivel realmente decisorioc no podrd depender de ellas. (El gran problema para el
régimen, no es por tanto el de las elecciones parlamentarias, sino el de los gobernadores
y el del Presidente, pues serd necesaria mucha casuistica para impedir gue la oposicidn
avance en los circulos de poder en algunos Estados, o entonces sera necesario descon-
gestionar mucho las funciones de los gobernadores).

;Como responder a este desafio?

La “sociedad civil'’ es novata en esta materia, El dilema partide o movimiento
social, basismo-asambleismo o representacion politica, participacion generalizada o
eficacia técnica de la decisién (y sus multiples hibridismos}, apenas comienza a ubicarse,
Creo que a estas alturas de la partida ya se desvanecieron muchas ilusiones en cuanto a
la “forma-partido’ g la siecle XIX. De igual modo }la trampa tipica del ‘‘movimiento
social” (gue por ser por definicién un proceso transitorio que moviliza topicamente, o
lucha para conseguir un objetivo v al alcanzarlo se extingue, asi como también se
extingue si, después de cierto tiempo no lo alcanza, o entonces se institucionaliza y se
convierte en ‘‘organizacion”, si no lo era ya antes en forma disfrazada) no permite que
a partir de este tipo de accidn politica se proponga una “aiternativa de poder”’.

En esta coyuntura, o las fuerzas sociales en pugna aceptan la contrapartida de la
propuesta de los dominadores y haciendo caso omiso del Estado, montan su mundo en
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la parte que hara eco en las conchas actsticas que el régimen ofrece a las lamentaciones
‘topicas que afligen a las masas desposeidas, o tendran que reconsiderar sus formas de
organizacion politica para conquistar el Estado y a partir de ¢l, rehacer Ia sociedad.

Esta propuesta, por de pronto, en estos términos es inaceptable: ella ofrece mas
que riesgos, cerfezas, de burocratismo al contrario de democracia; de estatismo, al
contrario de socialismo. Es en este punto que cobra fuerza la vision “a la Foucault”, o
la defensa del democratismo basista radical, o el renacimiento de un Gramsci de los
pobres. Si no hubiera una critica constante en los intersticios de la sociedad —la
microfisica de la politica— y si no hubiera una nueva propuesta de simbiosis entre la
sociedad y el Estado que conduzca, de hecho, a la “sociabilizacién” del Estado ya
su control democratico, y, al mismo tiempo a la valorizacién del poder, y del poder
estatal, como objeto de ser conquistade (a todos los niveles y no sélo en el poder
central), las oposiciones corren el riesgo de un dilema: oreiteran en el poder la propuesta
Panopticon o son generosamente inoperantes al darle solamente la espalda al Estado.

La otra gran cuestidn (que no es la final) en la cual hay que pensar, y que queda
para otro articulo, es la de la forma del partido v de su relacién con los movimientos
sociales y con el Estado que se requiere para contra atacar la propuesta del nuevo
cédigo hegemonico burgués que esta a la vista. Quiero dejar claro en estas *‘conclusio-
nes abiertas” (v expuestas a la critica franca) que, como corolario de lo que escribi
anteriormente, creo que las funciones de los partidos serdn mas modestas en la nueva
politica de lo que piensan los tedricos de los “partidos de vanguardia”. Y también mas
difusas: tendrdn que atacar fous ezimuths, desde el plano econdmico al cultural. Sin
embargo, todavia el recorte entre clase y partido no serd de superposiciéon coincidente:
la heterogeneidad de la estructura social y la homogenizacion de la expoliacién capita-
lista unen a les grupos sociales que son diferentes en cuanto a su insercién en la estruc-
tura de las relaciones de produccién. Los “partidos de clase”, en el sentido riguroso de
la palabra, pertenecen a la historia de otras estructuras sociales. En un amplio sentido,
tal vez {correspondan) a la “‘clase’’ de los asalariados ¥ de los oprimidos, pero con la
condicién de que no pretendan ser la “tnica” forma verdadera de expresion de los
intereses populares y de que sean capaces de prometer tanto el pan como el modo de
vida y de libertad.

Por ultimo, la respuesta al desafio de este tipo de hegemonia “burquesa-estatal”’
requiere una utopia socialista. Digo utopia porque el contraste con el socialismo *tal
y como éste existe' tendrd que ser hecho para dar credibilidad a lo que se desea. Y
digo utopia también porque es necesario imaginarse, ademas de lo que es evidente,
una forma de control de la produccion que, sin eximir al Estado, corte las garras del
mounstruo devorador de libertades. Desde este dngulo, no se trata de saber si el socia-
lismo se ubica en el Brasil, como una cuestion politica actual; no lo esta. Sin embargo,
esta ubicado en el centro mismo del problema ideologico contemporaneo. Lo que el
socialismo no ha resuelto es como domesticar la produccién moderna, como volver
trasparente la informaciéon y cémo consolidar un control politico que sea popular-
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democratico no solo porque el Estado, en teoria, se basaria en el proletariado y en el
pueblo, sino porque los conocimientos y las practicas de lo cotidiano y de la produceién
de la vida (de la economia, de la organizacién social y de la cultura), estaran, de hecho,
“‘abiertas” a la participacién y al control de todos.
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Sobre este punto Cf. Macpherson, C. B., “Necessitamos uma Teorfa do Estado?, en: Revista
de Cultura & Politica, Sao Paulo, CEDEC - Paz e Terra, agosto-octubre de 1980,

Véase al respecto Althusser, Louis, “II Marxismo come Teoria ‘Finita”’, en: Discutire io
Stato, antologia publicada por Donato Editore, Bari, 1978. Véase en la misma coleccion la
critica a Althusser de Giuseppe Vaca, “Forma-Statu ¢ Forma Valore”, Sobre Poulantzas,
Nicos, véase especialmente su Gltima entrevista en el diario Le Monde Diplomatigue, setiem-
bre de 1979.

Véase sobre este punto Aramberri Rodriguez, Julio, “'Origen y Evolucion del Sistema de
Partidos en la Espafia Democritica: Un Ensayo de Interpretacion”, en: Claudin, Fernando
(organizador), éCrisis de los Partidos Politicos?, Madrid, Dedalo Ediciones, 1980.

Hace ya tiempo que Habermas habia criticado la capacidad legitimadora del Estado en los
paises de “‘capitalismo maduro’’. Véase en especial, Habermas, ]., Legitimation Crisis,
Cap. 6, Boston, Beacon Press, 1975,

Foucault, Michel, *'Verité et Pouvoir”, didlogo con M. Fonrtana en: L'Arc, La Crise dans la
Téte, Fasciculo 70.

Foucault, Michel, Microfisica do Poder, Rio de janeiro, Graal, 1979, p. 5.

“El poder es mis complicado, mucho més denso y difuso que un conjunto de leyes o un
aparato de Estado. No se puede entender el desarrollo de las fuerzas productivas propias del
capitalismo, ni imaginar su desarrollo tecnolégico sin la existencia, al mismo tiempo, de los
aparatos de poder. En el caso, por ejemplo, de la divisién del trabajo en los grandes talleres
del Siglo XVIII écémo se habria llegado a esta reparticién de tareas si no hubiese ocurrido
una nueva distribuciébn del poder en el propio nivel de la organizacidon de las fuerzas
productivas?”’, Foucault, M., op. cit., p. 221.

Foucault, M., op. cic., p. 226.

Publicada en: Vision, No. 267.

Al respecto véase Moises, José Alvaro, Crise Politica ¢ Democracia, a Transigao ¢ Dificil,
mimeo, noviembre de 1979, y Cardoso, F. H., “‘Os Impasses do Autoritarismo’, en: Estudos
CEBRAP, No, 26, Sao Paulo, 1980.

Para una critica de esta perspectiva véase Lamounter, Bolivar, O Discurso ¢ o Processo,
mimeo, 1279,

Véase Hirschman, A., ““Mudangas na Tolerincia com a2 Desigualdade de Rendas no Curso do
Desenvolvimento Econdmico”, en: Estudos CEBRAP, No. 13, Sao Paulo, 1975.

Para la sustentacién de este argumento véase especialmente Lamounier, Bolivar, op. cit,
Convicne indicar que, en medida variable —zsi como los anilisis “'critico estructurales”—
éste (argumento) fue usado por muchos autores y también por mi.

Sobre este Gltime punto véase, “A Democracia ¢ Possivel?: Um Debate”, en: Revista de
Cultura & Politica, No, 2, CEDEC - Paz ¢ Terra, agosto-octubre de 1980.

Presento aqui una sintesis muy libre de los argumentos utilizados. Asi como en los dos
paradigmas anteriores, éste ha sido utilizado en forma variable por muchos autores. Como
punto de réferencia véase el articulo ya citado de José Alvaro Moises.

Quiero aclarar que no minimizo de ningin modo el peso dei condicionante ne sdlo estruc-
tural sino también coyuntural de la cconomia. Principalmente en un pais dependiente y
cuando la deuda externa, la inflacidon y la carencia de energia tornan tan apretadas las
sinuosidades por las cuales el proceso institucional puede pasar. Sdlo para los fines del
andhisis de la polftica del cambio institucional la referencia a lo econdmico es obligatoria
pero insuficiente. Por cjemplo, la crisis actual (como en 1929 en diferentes paises) pucde
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minar al régimen tanto en el sentido de volverlo ain mids rigido, como en el sentido de desar-
ticularlo. La direccién que asumird ¢l proceso dependerd de la conducciéon propiamente
politica de la erisis, que es lo que ahora nos interesa,

Véase ademas de Habermas, ya citado, Offe, Claus, Lo Stato nel Capitalismo Mature, Milao,
Etas Libre, 1977.

Cardeso, V. H,, "*A I'ronda Conservadora™, Folba de Sao Paulo, 2.01,, 1979,

Lo coloco entre comillas porque ne se trata, obviamente, de la hegemonia gramsciana, la
que poseyd un alto grado de sensibilidad con respecto a la cuestion del “convencimiento y
direccién, $in embargo, me pregunto: dpucde sustituir Ja idea gramsciana de la hegemonia
cuando en las propias sociedades avanzadas desaparece ¢l parlamentarismo liberal-demo-
critico como principio legitimador? ¢No estaria la nocibén de Gramsei contrapuesta sino
ligada al horizonte del liberalismo? Este “'cddigo hegemdnico™ es manipulador y no liberador.
$in cmbargo la hegemonia burguesa cldsica tampoco era liberadora, Existe ahi una vasta
temdtica que no puede ser tratada ligeramente, como lo estay baciendo y que requiere
un anilisis conjunto de la sociedad téenico-industrial y de los medios de comunicacion
de masas.

En este aspecto el articulo de Regis de Castro Andrade, *‘Politica Social ¢ Normalizagao
Institucional no Brasil”, quc va a ser publicado en la Revista de Cultura & Politica, det
CEDEC - Paz e Terra, es extremadamente sugerente.



ANALISIS DE LAS ETAPAS DEL CICLO DE UN PROYECTO

Farmundo Fuantes Mohr
Lary Plra

1. Sigificedn da “El Cledo dul Proyaecto™

El oijetc de ests artirulo constituye un panocama general da las otapas v tras-
formacienes por las que secuencialmenta pesa N proyeets da lnverskién {deade g
idertificacitn hasta el fin de o vida UHI), con 8l prepésito de contribuir a hicar
resumidamants los mﬁ.lnplu apcrtes que a lo largo del tismpo sy han hecko e tome
# mza bemddca

Entendaramos per clcle, el conjunto de etapas y procesos que se realizen 8 iravda
dﬂﬁmpthmrﬁnﬂnﬁdnﬂduquae]nnﬂjﬁsyﬂm&uhpumm
sequn ol punto de vista del autor o de la antidad que defina m avalucién

En i qus respecta a la historia de las etapas ¥ a su estructutacion, hemos ¢onst
derado conveniants referlnos a las de preinversidn {estudic), invesidn ¥ npamdbn.
cuyo enfoque en difarentes épocas ha 5ido de la dquiente manera:

Eo la década de los afies 60's e inicic de los 705, une de los problemas critino
del proceso de la planificacion, consistit en la escasa generazion de provectos estadia-
dos yealificadoe.  El principal problema qus impidil exta rmetacido fue 1o poca dizpo-
nibiiidad de pertonal téenico capuvitedo y compatente para preparar y evaluar Proyectas,
Par ko tanto, surgid Ia idea —que obtuvo gran aseptacion ¥ apeyo en Cemroamérica, de
poner el énfasis en el process da prefaversidn o de estudios, a #in de lenar o] vacio
axistonta antrg ¢! prosssc de planificacion y el de la sjerucién de los proyectos, permi-
tiando de ese mode cbtener una mejor veilizacidn de los escaros racursos disponities.

Se contd cunlaunlaharaeiﬁnhﬁciﬂdemgauimmhmmiomlmenhquu
respects al surgimiento de programas de caparitacibn que lograron, en alguna medida,
glevar ol nivel téemico de los respomsablas para evaluar futurcs proyectos, y se estable-
cleron entdades aspecializadas en preinversitn pura canalizar, 4 través.de ellas los
recursos pard la elzboracidn de sstudios da sta dissiplina.
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Fug ¢n este contexio que comenzarch a hacerse estudios en cuanto a la aplica-
ciém de las técnicas del andlisiy de costo-benelicio, en o2 paises en vias de desaqllo.
Entre ertor 10s mis importantes faercn, en orden cronolégicd, el de Littde y Mirdass
ds la OCDE, &l de ONUDI v el de Squire y van der Tak del Banco Mundisl,! Sobre
toda las das filtimey obres han tratadc de proporcionar pantas para madir el médrito del
provecto, no w0lo desde el punto de vista de eficiencia, sino que también inoceporando
efoctos soclales, '

Haria finales de los aflos 70 sa amplié notablemente el campo o dmbito de la
preinversién, ... lo cual ha dgnificado la creacidn de conceptes, procedimientos,
sisternas, ete., ef decir, una nuem tecnolegia y como resulandos de ello, un nuevo profs-
sional, para o desarrcllo; el técnico en preinversion” 2

A medi-ldns de la mizma década sa detecth otvo "“zuallo de botella en ¢l ciclo
del proyecto: la sscasa capacidad administrativa de los enter elecutores, 1o que impli-
czba llaqar a 1a etapa de ejocucidn sin haber nombrada a lox respongables de ésta y sin
baber definido una planificasion de la misma, aspecto qus se podia comprobar por la
lentitud ¥ 8i atmso con Que Loz organismos ejecutores realizabap log deseraboleoe de los
fondcs disponibles para la ioverzidn. Al mismo liempo y también con La colabaraciin
da loe organdemer Internasionales ¥ con la participasién de las entidades reqionalas, sa
eomimzan a generar coneeptos, teenicas administratives y prosedimientes, que plantean
vpa nueva metodclogia de disefio administrativo para la ejecucién de provectos, y para
los programas de capacitacdén, dando como cwtultado ua peofesicnal admindstradar
da proyectot,

Ahora Hen, 20 afics de experlendda y de logros sn la preiovesién y 10 afios en la
sdministraclén de la gjecucidn, ne fusran suficiantes para qua en los paises ceptroame-
ricancs se elaboraran proyectos bien estudiados y calificados, ¥ para gue se administrara
con eficiencia v oficacia la etapa de wjecusion. Adn sxisten deficiencias, adn ee regulere
capacitacién de persanal v toma de conciencia alos miveles superiores de las entidades
involucradas e provectos, ¥ #fin s= necesita investigar ¥ hacer evolurdonar conceptos,
téomicss y prooedinisntos. Falta profundizr adomias on aspactos prictions ¥ pealistas
da los proyectos, tiles come: las complejidaden asociadas con las inwmergiones para el
dazarrolle socisl, 1as dificultades ¢ limitaciones adminictrativas, la diferuncia gua puede
exictlr entre un proyuoto como dacumants y bin proyecte coma empresa humana (los
aspectos decisarios ¥ de poder, ios convencionallsmas y la wadicldn, los inteceses, scc. ),
¥ &l requérimignito ds una capacidad gerencial.

A lo anterior, cabe agreqar que muy paco énfazic 20 le bz dado a las partes del
ciclo dal proyectd comprendidas en la sapa de operacidn.  El funcionamigoto u
cperasién & meonde s& considera nna stapa un tanto aizleda de lea otmsdos. Este e
debe, en parte, a que upa ver iniciada la tercera etapa, 1a respansabilidad se trasflere a
ctros grupos de la organizacidn, quienes haciendo énfasis en Ja eficicocia del funciona
miento inmediato, desouidan o desconoson aspectos del desarrolle del proyecto previsto
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durante las etapas de estudios y de ejecucion. Ademas, puede existir poca claridad en
cuanto a las metas originalmente fijadas y a las modificaciones que éstas pudieran
sufrir durante la ejecucion, lo que no permite una adecuada comparacién entre los
resultados previstos y los realmente obtenidos.

2, Breve Introduccion al Enfoque de Sistemas

Se incluye aqui una breve introduccién al enfoque de sistemas en razon de que el
analisis del ciclo del proyecto se hara por medio de la descomposicion del todo en sus
partes y al mismo tiempo, del proceso de optimizacion e integracién del todo; movi-
mientos que técnicamente corresponden a conceptos de ese enfoque,

“El concepto de sistemas es el de un conjunto de elementos relacionados entre si
con un proposito determinado. Lo que caracteriza un sistema es el propésito
para el cual existe. Lo que se analiza en un sistema son sus elementos v las rela-
ciones entre ellos, en funcién del propésito del sistema, '

Por lo tanto, podemos destacar cuatro componentes basicos del sistema, a saber:

i) El propésito, razon de ser del sistéma, © que también podriamos denominar el
objetivo.

ii) Los elementos que forman parte del sistema ¥ que son los entes capaces de
producir las aceiones,

iii) Las interrelaciones, que son las transacciones entre los elementos de modo que
sus acciones o disposiciones conduzcan al objetivo deseado.

iv)  El ambiente o medio en el cual el sistema estd inmerso.

También existiran interrelaciones vitales entre el ambiente y el sistema, tales
como: lautilizacién que hace el ambiente del objetivo del sistema, lasentradas o insumos
del ambiente para el sistema, las que ayudaran al logro del objetivo, y otras transacciones
que se efectien durante los diversos procesos.

Existen varias clasificaciones de sistemas; desde la que los denomina abiertos y
cerrados, hasta otras como la de Boulding,* que los clasifica en nueve tpos © niveles
segiln sus caracteristicas, elementos y objetivos. Sin embargo, para efectos de esta
introduccion supondremos que solo nos interesan los sistemas abiertos, es decir, aquélios
que tienen una bien definida interrelacién con el ambiente, la que inclusive se torna
vital; y como tipo y nivel, el sistema de las organizaciones humanas.

Se encuentran ademds, alqunos conceptos complementarios —de hecho incluidos
en la teoria de sistemas— tales como el proceso, la informatica y el control. Definiremos
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al proceso coma el fenémeno que modifica unosinsumos (o entradas) para trasformarlos
en productos (salidas). Asi, entonces, el sistema es la estructura en la cual se apoyala
realizacion del proceso para trasformar los insumos en productos.

Los otros conceptos, el del control y el de la informatica, se refieren a la interre-
lacion entre los elementos de un sistema cuyo propdsito es llevar a cabo un proceso.
El control es el cotejo entre los resultados obtenidos y un programa preestablecido,
para apreciar la marcha del procesoy tomar las decisiones correctivas que sean del caso.

La informatica se ocupa de analizar y evaluar las necesidades de informacién
para administrar un sistema, y de la forma de producir, almacenar, procesar y distribuir
esta informacién a los responsables de tomar y hacer cumplir las decisiones.

El sistema de informacién es entonces el que hace posible el control y éste
garantiza Que el proceso se realice en la forma debida.

“ ., el enfoque de sistemas aplicado a la administracién, parte de la definicién
precisa del proposito de cada sistema, para luego analizar las alternativas de
proceso que permiten alcanzar tal proposito; en cada una de ellas examina los
elementos que se necesitan para ejercer el control y el consiguiente sistema de
informacioén que permita mantener la fluidez de las informaciones para la adopcién
de decisiones y su cumplimiento,”

GRAFICO 1

CONCEPTO GENERAL DE SISTEMA

nterrelaciones)
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GRAFICO 2

CONCEPTO TECNICO GENERAL DE PROCESO

——— . Salida
Entradas I Caja negra
I 1] g —— )P

Producto
{Objetivo}

Insumos Proceso

Informacién de respuesta

!

Insumos

Proceso
—_——p

— Producto

Podemos abrir la ‘“‘caja negra” que representa un proceso complejo, es decir,
buscar los subprocesos que constituyen el proceso, sin perder de vista el objetivo
(producto). De lo anterior resulta una interrelacion entre diversos subprocesos, 1os
que podrian ilustrarse tal como se indica en el Grafico 3.

GRAFICO 3

INTERRELACION SIMBOLICA ENTRE DIVERSOS SUBPROCESOS

1—p]

: P, S.P.3 P3 | SP4 | PF
L — SP.1 {—» P1 | SP.2 Ly -

P.2
12/ 1, . |

SP.1...5.P.4 = Subprocesos 1, 2, 3, 4
I ...I; = Insumos 1,2, 3

P.1...P3 = Productos 1, 2, 3

PF = Producte Final.
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Por ultimo, respecto al enfogue de sistemas y generalizando de nuevo, podemos
agregar que,

.. tiene por objeto disciplinar el buen sentido y la intuicidn a través de un
proceso logico y de un analisis formal del problema. Se caracteriza por tratar de
estudiarlo como un todo —preccupandose de las relaciones entre sus diversas
partes—, por la reunién de equipos interdisciplinarios, por el establecimiento de
un lenguaje comin entre los diversos especialistas y la insistencia en la necesidad
de interaccion y evaluacion constante.”®

Entonces, utilizando un esquema logico y un analisis formal, podremos enfocar
de manera sistematica el ciclo del proyecto, que es el tema central que nos ocupa.

3. El Concepto de Proyecto

Previamente al andlisis de las etapas a través del tiempo, podria ser conveniente
hacer alqunas consideraciones que nos permitan complementar la razon de considerar
a un proyecto como un proceso y ampliar aspectos relativos al significado del término
de “proyecto”. La nocidn de proyecto, en este contexto es definida por diversos
autores de la siguiente manera:

“El proyecto no es mas que un modelo del emprendimiento a ser realizado, con
las previsiones de recursos, de tiempo de ejecucidn y de resultados esperados.”’”

“Proyecto se refiere a la menor unidad de actividad que pueda ser planificada y

ejecutada aisladamente” ®

‘“ .. el proyecto como un proceso destinado a trasformar una idea en un producto
terminado constituido por bienes y/o servicios, que seran los medios para producir
otros bienes y/o servicios.”?

Cada una de estas definiciones es valida, aunque se puede notar que cada autor
visualiza al proyecto desde angulos diferentes, a partir de los cuales procede a definirlo.

En cuanto a las caracteristicas de los proyectos y en cuanto al objetivo que éstos
persiquen podemos acotar que las etapas de estudio {preinversion e inversion) son
estados transitorios, es decir, procesos no repetitivos, finitos en el tiempo, con una
estructura organizacional temporal y variable, que parten de una necesidad e idea para
ltegar a un producto definido. Este producto permitira a los proyectos pasar al estado
de régimen, o sea al proceso de operacion repetitiva de produccidn de bienes y/o servicios,

Utilizando los graficos de analisis sistematico, lo anteriormente expuesto puede
presentarse de la siguiente manera:
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GRAFICO 4

PROCESO Y ETAPAS GENERALES DE UN PROYECTQ

Idea
i Preinversién | producto. | Operacidn Bienes y/o
Planes | e Inversion [(proyecto | (Funcionam) servicios
listo para
funcionar}

Proceso en estado

de régimeén
>
|
Proceso en estado - L >
transitorio _ |
$ L

R

L .

Esto es en general valido para cualquier tipo de proyecto, pudiendo éstos ser:
proyectos agropecuarios, proyectos industriales, proyectos de infraestructura social,
proyectos de infraestructuta econdémica y combinaciones, que constituyen proyectos
integrales, ete,

4. Ef Ciclo det Proyecto
Habiendo establecido las caracteristicas basicas de los procesos de un proyecto,*

iniciamos el analisis del ciclo, recordando la representacion grafica bésica, dela siguiente
manera:

GRAFICO 5

ELEMENTOS GENERALES DE UN PROCESO

E— Objetivo logrado,
Insumos ~————p | Proceso L » roqiltado o producto
——

* Que son un conjunto de acciones sistemidticas que pcrmm.n trasformaciones y que se rtahmn
pari obtencr un resuliado.
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Habiamos adelantado, que las tres grandes etapas que se interrelacionan recipro-
camente y que pertenecen a una secuencia son, la preinversion, la inversion y la opera-
cién, cuya secuencia se muestra en el Grafico 6.

GRAFICO 6

ETAPAS INTERRELACIONADAS DE LA EVOLUCION DE UN PROYECTO

Neoacidad » o
Plan
1des —Pp Disatics — P
PREINVERSION | _ it - INVERSION | proyecto OPERACION
. m i .
Planes nacicnales —J» {Estudlos) L (Realizacién) list:P:;:___b (Fencionamisato) BmaeF z_o.f: >
Polfticas y Estrat ——fp Finmciami%
Recursos ——P» R —» Recursas —P»

5. Etapas del Ciclo del Proyecto

Si desagregamos los diversos subprocesos que secuencialmente se ifiterrelacionan
y realizan a lo largo de la duracién del proyecto, obtendremos lo que hemos designado
como “ciclo del proyecto”. El conjunto de dicho ciclo estd compuesto por las etapas
procesales ya indicadas (preinversion, inversion y operacién), por los componentes
secuenciales o subprocesos en cada una de las etapas (4 en la primera, 3 en la sequnda y
3 en la tercera) y por los dos estados generales de evolucién del proyecto: estado tran-
sitorio y estado de régimen. En-el Gréfico 7 se resume la composiciéon de conjunto
indicada.

5.1 Etapa de Preinversion

Esta etapa estd constituida a la vez, por cuatro subprocesos, cuya vision
secuencial se muestra en e} Grafico 8, a saber: i) identificacion preliminar; ii} identifi-
cacién; iii) elaboracién de prefactibilidad; y iv) evaluacion. A continuacion se examina
cada subproceso.

5.1.1 Iden’gificacibn preliminar

Se considera como el subproceso del andlisis de los planes globales y de las
prioridades de solucion de necesidades, asi como la depuracion de las ideas para ubicar
el proyecto dentro del marco de los planes nacionales, sectoriales y regionales.

Los paises latinoamericanos disponen de recursos muy limitados para el desarrollo
econémico. Por esta razén, es muy importante tener un Organo de planificacion que
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pueda movilizar los recursos de una manera mas eficiente y de acuerdo a los objetivos
establecidos para el desarrollo del pais. Desde la identificacion preliminar, se requiere
decidir si la realizacién del proyecto es viable de acuerdo a los recursos disponibles. Es
entonces necesario determinar primero cudles son los recursos disponibles y después
considerar cudles son los proyectos prioritarios que esos recursos puedan satisfacer
dentro de la sociedad. !©

Muy frecuentemente se empjezan proyectos que se detienen por tres o cuatro
afios, oindefinidamente, para iniciar uno nuevo que después tampoco logra completarse.
Como indica un informe del Banco Mundial al respecto:

“Los organismos de planificacion tienden a concentrar su atencién en log proyec-
tos nuevos, mas bien que en acabar los que estan a medio terminar y en financiar
las necesidades de mantenimiento de los ya concluidos . . . Este problema puede
minimizarse si después de haberse previsto las necesidades legitimas de los
proyectos en marcha y ya terminados se caleula sistematicamente el monto de
‘recursos libre’, antes de aprobar proyectos nueves.”!!

Es necesario, entonces, una estrecha coordinacidn entre el ente planificador y
el que asigna el presupuesto del pais. Quiere decir que los ministerios de hacienda
tendrian que proveer recursos financieros de una forma estable v continvaalos proyec-
tos que estdn por ejecutarse y al mantenimiento de los que ya estin produciendo
bienes y servicios. A la vez, el ente planificador tiene que considerar las limitaciones
del presupuesto nacional al determinar la cantidad de proyectos que forman parte de
los planes de desarrollo.

En respuesta a las necesidades basicas de la poblacién, el desarrollo implica un
proceso de profundas trasformaciones no sélo econdmicas sino también politicas,
sociales y culturales. Desde la identificacion preliminar de proyectos se tendran gue
tomar en cuenta estos objetivos, que no solamente tienen “‘una dimensién cuantita-
tiva sino también una caracteristica esencialmente cualitativa’.!?

Por tltimo, cabe especificar que, para que la identificacién preliminar de proyec-
tos responda a las necesidades mas urgentes de la poblacion, el sistema de planificacion
tendra que ser descentralizado. La planificacion descentralizada no excluye una direc-
cién central “‘que establece las grandes priotidades nacionales y asigna los recursos para
los diferentes sectores, pero que Unicamente exige que la programacion sea, al mismo
tiempo, ascendente v descendente (y no sdlo descendente)”.'® La descentralizacién es
importante para la asignacion eficiente de recursos limitados dentro del desarrollo del
pais: el proyecto tendrd que seguir, desde su inicio, los objetivos generales trazados
por la direccidn central, pero a la vez ésta tendra que establecer objetivos especificos
y asignar recursos de acuerdo a los estudios preliminares de proyectos realizados al
nivel sectorial.
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5.1.2 ldentificacion

El objetivo de este subproceso es el de “realizar una primera prueba de
viabilidad de la idea, considerandc un nimerc minimo de elementos gue en un analisis
inicial no justifiquen su rechazo absoluto’.'?

Temando siempre en cuenta la disponibilidad de recursos limitados, aqui se
seleccionan las alternativas que tengan las mayores posibilidades de llevarse a cabo,
considerando criterios técnicos, economicos y sociales.

Al hacer una identificacién preliminar del proyecto, en donde un ente privado o
el gobierno fija un objetivo deseado y especifica varias alternativas para poder lograrlo,
hay que analizar cinco elementos importantes para identificar definitivamente el
proyecto. Estos elementos son los siguientes:'®

a) Mercado y Tamaiio

b) Disponibilidad de Insumos

¢) Tecnologia

d} Monto de Inversion

e) Marco Institucional y de Politica

El estudio inicial del mercado potencial y la cantidad a producirse dentro del
provecto son dos factores que deben de analizarse conjuntamente.'® El tamafio del
mercado debe ser tal que absorba la produccion del proyecto. Si el proyecto considera
incrementar las exportaciones, como es el caso de algunos productos agricolas, deben
también tomarse en cuenta tratos preferenciales, contratos a largo plazo o preferencias
en cuanto a calidad.'”’

Junto con el estudio del mercado, se tendran que determinar los insumos dispo-
nibles y cudles son sus fuentes de abastecimiento. Es entonces importante considerar
la localizacién geografica del proyecto. Por ejemplo, en un proyecto agricola, se tendra
que analizar también cuestiones climatolégicas y topograficas, asi como llevar a
cabo estudios sobre suelos y sobre las posibilidades de abastecimiento de recursos
hidraulicos.'® -

El uso de tecnologia inadecuada ha sido la razén por la cual muchos proyectos
han fracasado.'” La seleccién de tecnologia se tendra que hacer de acuerdo a la defini-
cion amplia del desarrollo anteriormente planteada, dependiendo naturalmente de las
condiciones econdmicas y sociales de cada pais.?"

Finalmente, es importante tomar en cuenta las politicas gubernamentales que
podrian obstaculizar el funcionamiento eficiente del proyecto.

E]l hecho de que los recursos sean limitados no significa que a esta altura del ciclo
se tengan que elegir solamente los proyectos para los cuales haya financiamiento.
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Después de analizar los cinco elementos claves para la identificacion del proyecto, se
pueden escoger basicamente cuatro opciones. St se acepta, el proyecto puede pasar a
la etapa de prefactibilidad o se puede congelar o aplazar para considerarlo en el futuro.
Si se rechaza, se puede reemplazar o abandonar la idea.?! Este procedimiento se hace
con todos los proyectos que han sido identificados hasta obtener una “cartera de
proyectos’ que responde a las necesidades de varios afios.

Se puede entonces escoger todos aquellos proyectos de la “cartera’ que se consi-
deren viables, para ser considerados en el subproceso de elaboracién de prefactibilidad.

5.1.3 Elaboracion de Prefactibilidad

En este subproceso se determina si es necesario un estudio mas detallado
de los puntos o elementos criticos que solo han sido tratados superficialmente en la
identificacion de la idea.?? El grado de detalle depende del tamafio y de la complejidad

"del proyecto. Este estudio debe definir los objetivos del proyecto claramente y
considerar explicitamente otros medios que puedan alcanzar los mismos objetivos,
permitiendo de esta manera que los proyectistas puedan eliminar Ios que no tengan
buenas perspectivas. Guidndose por el estudio, se podra adaptar el proyecto al ambiente
fisico y social del contexto en donde se va a realizar. Ademas, el estudio dara las
pautas para asegurar gue éste tenga el mayor rendimiento posible.

Una vez definido cudl de ios proyectos de la “cartera” se va a llevar a cabo, se
procede & realizar un estudio mas detallado, para lo que se tendrd que redefinir y
readaptar el proyecto seleccionado segun los nuevos conocimientos que se obtengan
de él y del medio que io rodea.

El estudio detallado lleva bastante tiempo. Sin embargo, la buena preparacion
de un proyecto aumenta su eficiencia y su eficacia, y asegqura que su ejecucién en el
futuro se realice sin contratiempo. Quiere decir que tanto el tiempo como los fondos
adicionales utilizados para Ilevar a cabe un estudio mas detallado se recuperaran de
manera multiplicadora en el futurc del proyecto. Los estudios hechos rapidamente de
una manera superficial, seguramente dardn como resultado, proyectos que se demoran
en su ejecucion, tienen rendimientos bajos y desperdician recursos escasos. 23

Como resultado de este subproceso, se obtiene un documento denominado de
“prefactibilidad” o de “‘previabilidad”, que comprende un estudio de las principales v
posibles alternativas de localizacion, del tamafio econémico, del mercado, de la organi-
zacion y de las diferentes técnicas.

5.1.4 Evaluacion

El producto de este subproceso es un documento completo que permite un
examen criticoy la toma de decisiones formales. Este documento, denominado estudio
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de factibilidad o de viabilidad, debe comprender la mayor cantidad posible de detalles
en cuanto a los aspectos legales, administrativos, financiercs, econémicos y sociales,
para tener bases consistentes que permitan definir si el proyecto debe o no ejecutarse
posteriormente y ponerse en operacién.

En la evaluacidén se tiene que hacer tanto un andlisis econémico como uno
financiero. 29" El analisis financiero determina el beneficio neto que la entidad, a la que
el proyecto pertenece, pretende obtener al realizarlo. Todos los costos y beneficios se
valoran aqui a precios de mercado.

Por su parte, el analisis econoémico mide los efectos del proyecto, o sea los bene-
ficios netos, para toda la economia.* Estos efectos no necesariamente son los mismos
que los del analisis financiero, ya que puede haber diferencias entre los precios del
mercado y los precios reales de la economia. Esta diferencia surge al haber imperfec-
ciones del mercado, que se pueden clasificar como sigue:

a) Cuando hay un costo de oportunidad que difiere del precio del mercado al haber
limitacion o abundancia en la disponibilidad de algin recusso ‘real’ en la econo-
mia. Esto se presenta, sobre todo, en la disponibilidad de mano de obra, tierra y
recursos naturales.

b)  Cuando hay distorciones en el comercio internacional, por la imposicién de
aranceles, subsidios e impuestos de exportacién.

c) . Cuando el costo o beneficio privado difiere del costo o beneficio social por la
existencia de externaiidades en la economia.

Ademds, el analisis econémico no incluye corrientes de costos y beneficios que
reflejen trasferencias del control de recursos de un miembro a otro de la sociedad, asi
como impuestos, subsidios e intereses. Finalmente, de acuerdo a nuestra definicion del
desarrollo, el andlisis econdmico tiene que incluir los efectos redistributivos del proyecto
en la economia.?®

La evaluacién de proyectos solamente considera los beneficios incrementales
netos, que consisten en la diferencia entre los valores ‘con el proyecto’ y los valores
‘sin el proyecto’. El meérito se determina empleando medidas actualizadas como: el
valor actual neto, la tasa interna de retorno y la relacién beneficio/costo.

5i los evaluadores concluyen que el proyecto se puede aceptar, los niveles corres-
pondientes pueden tomar las decisiones para proceder a efectuar la inversién. Por el
contrario, sl no se acepta, seria necesario abandonarlo, o se podrian hacer modifica-
ciones y elaborar uno nuevo.

* o Por esta rardn el analisis ccondmico usa fos precios de cuenti,
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5.2 Etapa de inversion
Esta etapa estd compuesta por tres subprocesos (ilustrados en el Grafico 9):
v) Planificacion de la Ejecucion y el Disefio Definitivo; vi) Realizacion de Negociaciones,
Tramites y Contratos; vii) Ejecucitn.*

GRAFICO 9

SUBPROCESOS DE LA ETAPA DE INVERSION
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5.2.1 Planificacion de la Ejecucion del Proyecto
y Disefio Definitivo

Este subproceso comprende la elaboracién y puesta en marcha de un disefio
administrativo para la ejecucion del proyecto, e incluye: planificacion y programacion,
definicion de la organizacion y gerencia, la definicién de procedimientos técnicos,
administrativos, financieros y legales, asi como el disefic v establecimiento del sistema
de informacién y control. Lo anterior constituye la ampliacion y puesta en practica
del esbozo que se incluy6 en el estudio de factibilidad,

* Para fines referenciales decidimos mantener ¢f ordenamiento (Romano) de los subprocesos
establecido en ¢l Grifico 7.
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En la planificacion de la ejecucion del proyecto se trata de resolver cualitativa-
mente el problema de la secuenciacién, analizando alternativas que puedan ser viables.
Los diversos “paquetes de actividades” o las actividades en si, se habrian definido
previamente a partir del desglose de los objetivos del proyecto en resultados menores,
parciales y concretos.*® '

En laprogramacion de la ejecucion se asignard recursos a las actividades planeadas,
resultando también diversas alternativas entre las que se escogera finalmente una, de
acuerdo a la disponibilidad y asignacion de recursos, tales como tiempo o duraciones,
recursos humanos, financieros y fisicos.?”

En cuanto ala estructura organizacional y estilo gerencial, se trataran de establecer
aquellas alternativas que resulten capaces de ejecutar el proyecto sequn lo planificado,
de una manera racional. El establecimiento de una direccion apta v decidida que se
complemente con la definicion clara de responsabilidades concretas, facilitara el avance
de la ejecucién del proyecto.?®

El sistema de informacion y control, debera disefiarse de forma que permita
conocer avances y actuar oportunamente durante el transcurso de la ejecucion del
proyecto, ya que ante las desviaciones respecto a lo programado, se necesitara tomar
medidas correctivas. El control de la ejecucion consiste en el cotejo entre lo progra-
mado v lo realmente logrado, el analisis de las desviaciones y la puesta en marcha de las
acciones correctivas que se requieran. Para lograr el control se necesita definir un sistema
de informacién que permita realizar las mediciones de avances reales, trasportar,
procesar y -analizar adecuadamente los datos recogidos; comunicar los resultados
de las evaluaciones a los afectados, si éstas son desfavorables para la toma de decisiones
correctivas, y trasmitir las decisiones a los responsables de ponerlas en practica y a
los programadores.2?

Los disefios o planes se elaboran aqui en detalle y en forma definitiva de acuerdo
con las normas requeridas por los planes maestros y por los disefios técnicos, los que
incluyen el ordenamiento, las especificaciones y la seleccion final de la tecnologia
y el equipo.

Como producto se obtienen dos documentos: el “Plan para la Ejecucion del
Proyecto” y “El Juego de Disefios y de Especificaciones Técnicas’,

5.2.2 Realizacion de Negociaciones, Tramites
y Contratos

Este subproceso incluird: la ejecucion de las acciones relativas a los acuerdos
finales entre los organismos involucrados, el cumplimiento de las condiciones para los
desembolsos, los tramites legales, la oficializacion de los carteles y las especificacitnes
para licitar, los registros y las publicaciones de las licitaciones, los nombramientos y la
firma de los contratos.
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523 Ejcuckon

Es an este subprocesn én donde comianza a condretarse todo el proyeoto.
Se sjeritan las obras fisicas, se copsigue sl equipo, e realizen programas de capacitacion,
etc., ¥ paralelo a esto, 5o efectia la supervision. Como produsto =a obtienan; obras de
infraestrpeturs, edifielos, equipos disponibles o instalades, planes de operaciém deta-
Dados, recursos humangs preparados para ¢l funcionamiento, etc. El amiente que.
rodea al proyecto sstié en constante cembio, por lo que la ejecucion de éste tiene que
ser dindmica E] administrader deber: tomar en congiderasion los cambics del ambiente
para efectuar lag correcciones requeridas dentra del proyecto.  Eao qeneral, ol objetivo
final pqui al¢mzadn es “El Proyecto Listc para Operar™. Bila inversién es Enancindz
par un prastamo de una anddad Ananciera del sxterior, &% an a5ts paeicdo donda se
suelan realizar a mayor pares da los degembolses. 12

53 Eapade Operaclbn
Esta gtapa incluye dos subproceses (euys relacién seoumnclal s musstra en
el Grifico 10) A saber; viii) Desarrello; kx) Vida Ud! del Proyects ¥ x) Evaluacion
Ex-post.
GRAFICO 10
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6.3.1 Desarrolio

Aqui se inicia el subproceso mas importante del ciclo del proyecto, ya que
es donde se comienza a producir un beneficio neto para la entidad a la-que el proyecto
pertenece y para lasociedad en general. La duracién de este subproceso no sélo depende
de los factores fisicos, sino que también de la facilidad con que las organizaciones
pueden adaptarse a la ampliacion de su operacién y las nuevas técnicas de produccién. !

El subproceso de desarrolle cubre entonces el periodo comprendido entre el
momento en que el proyecto inicia su funcionamiento y el momento en que llega a
producir conforme a la capacidad instalada prevista. Un factor determinante para este
desarrollo es el grado de cobertura del mercado que se esta abasteciendo con el bien o
servicio producido. Ademas, pueden haber otros factores que retarden el desarrollo,
tales como escasez de recursos financieros y limitaciones organizacionales de la institu-
cidn que opera ¢l proyecto.

5.3.2 Vida Util del Proyecto

Una vez obtenido el desarrollo pleno, se comienza a considerar el subpro-
ceso “Vida Util del Proyecto™ (estado de régimen). Este se da cuando el proyecto ya
esta produciendo bienes y/o servicios de una manera constante para la sociedad. Para
el gerente son importantes los aspectos del funcionamiento durante la vida del mismo
en lo que respecta a los cambios requeridos en términos de la produccién.

El evaluador debe tomar en cuenta los principales aspectos de las vida del proyecto
para poder medir, lo mas correctamente posible, el mérito del mismo.

Entre m4s realista se haya concebido el proyecto, mas probabilidad habré de que

_éste de resultados conforme a lo previsto. Ademas, aunque el proyecto ya esté en

operacion, al igual que en la ejecucion las circunstancias que lo rodean (cambios del

ambiente), pueden influir en él y hacer necesario el modificar ciertas modalidades de su
funcionamiento, ¢ incluso cambiar los planes de preduccidn de bienes y/o servicios.

5.2.3 Evaluacion Ex-Post

Aqui se trata de controlar o sefialar los desfaces que existieron entre lo
planeado (estudio) y los resultados obtenidos hasta ese momento. Es un subproceso
basico, porque con €l se obtiene la experiencia necesaria para la formulacion de futuros
proyectos. Ademas, constituye una verdadera informacion de respuesta (retroalimen-
tacion) del ciclo. Lo expuesto quiere decir que la evaluacion ex-post sirve, no solamente
para evaluar si se alcanzaron ios objetivos en el momento de poner a operar el proyecto,
sino que también para que el administrador pueda orientarse dentro del desarrollo y la
vida del mismo. Como producto se obtiene un cémputo de las desviaciones entre lo
planeado vy lo realizado, un analisis de las razones y de la importancia de esas desvia-
ciones asi como las sugerencias sobre las correcciones necesarias.
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Como lo indica un estudio del Banco Mundial al respecto:

“La simple experiencia no basta. Esta tiene que analizarse y codificarse; han de
identificarse los diversos factores de éxito y explicarse su influencia en los resul-
tados. Todo gerente de un proyecto puede resefiar una docena de hechos y
experiencias aplicables al disefio y evaluacion de nuevos proyectos. La evaluacidén
retrospectiva es una tentativa formal de recapitular toda esta experiencia, clasifi-
carla y valorarla, de recoger su sabiduria y elaborarla de manera que se pueda
trasferir a los demés.”" *?

Si hay diferencias entre lo planeado v los resuitados obtenidos en la evaluacion
ex-post, hay que hacer ajustes en los datos proyectados en la evaluacion ex-ante de tal
forma que se incorporen los nuevos cambios. Estos ajustes se hacen tanto ‘sin el
proyecto’ como ‘con el proyecto’. Puede ser que se necesite hacer cambios por razones
de inflacién o simplemente porque la demanda en el mercado no llegara a los niveles de
produccidn programados inicialmente. Claro esta que un andlisis de sensibilidad llevade
a cabo al hacerse la evaluacibn ex-ante (etapa de preinversién), podria haber considerado
debidamente el desface, y los cambios imprevisibles que surgieron durante el lapsc de
tiempo que abarca entre Ia etapa de preinversion a la etapa de operacion no necesaria-
mente tendria un efecto negativo en ¢! proyecto.?

De mucha importancia es considerar los efectos sociales en la evaluacion ex-post. >4
En este caso si hay cambios significativos, se tendrian que hacer ajustes en los precios
de cuenta. .

6. Consideraciones Finales

Hemos descrito el cicle del proyecto haciendo un analisis sistematico, desde los
planes generales y las ideas que dan origen al proyecto, hasta su operacion normal y la
medicion de los resultados de su funcionamiento. Hemos visto que este cicle involucra
una gama de decisiones tanto técnicas como administrativas. Las decisiones técnicas se
llevan a cabo principalmente durante la etapa de preinversion y la primera mitad de la

" etapa de inversion, mientras que las administrativas se realizan en su mayoria durante
la segunda mitad de la etapa de inversion y toda la etapa de operacién. El saber cudl es
el propésito de los diferentes subprocesos dentro de las tres etapas, y el conocer a su
vez coémo estos se relacionan uno con el otro, permite, no sélo obterer un grado mayor
de informacioén, sino también usarla de tal manera que las decisiones sean tomadas de
acuerdo con un objetivo final. Asi, aunque un analisis mas profundo y detallado de
prefactibilidad y de factibilidad implique mas costo en términos de tiempo y dinero,
esta pérdida sequramente se repondra al llevar a cabo la inversién vy la operacidon de una
manera mas eficiente y de acuerdo con el objetivo establecido dentro del proyecto. En
pocas palabras, un conocimiento correcto de lo que es el ciclo del proyecto “permite

definir y acotar, genéricamente, la actividad y el trabajo en proyectos'.**
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En la mayoria de los casos, no se considera adecuadamente la etapa de operacion

dentro del ciclo del proyecto. Como consecuencia de lo anterior, el objetivo final de
muchos proyectos no se llega a cumplir totalmente. Esto sucede sobre todo en proyectos
integrales, que tienen varios productos interrelacionados. En resumen, se puede expresar,
que la conclusién de determinadas obras de infraestructura, no representa la finaliza-
cién del proyecto, y que para evitar fracasos, no deben perderse de vista los objetivos
finales de produccién de bienes o servicios para los que el proyecto fue concebido.

En resumen, podemos concluir que el analisis de la secuencia de las etapas de

un proyecto:

a) Logra un examen sistematico de las decisiones de inversién y se establece la
secuencia de estas decisiones.

b)  Ayuda a visualizar en detalle los aspectos especificos del proceso de inversidn
{disefio y ejecucién).

¢}  Contribuye a comprender las funciones y responsabilidades de los numerosos
participantes que intervienen en todo el proceso.

d)  Ayuda a que los proyectos resulten bien fundamentados desde el punto de vista
técnico y a que estén listos para su ejecucion real y para su operacion.

e}  Permite reducir el riesgo conforme se avanza en las etapas, es decir, cada etapa
‘debe reducir la incertidumbre para obtener los resultados deseados.
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NUEVOS ENFOQUES EN ADMINISTRACION PUBLICA:
ELEMENTOS PARA LA DISCUSION®

Glibarto Flora
Jorga Mo

El estudio sistamdtico de cualquier disciplina plantea laconvenisaoia de examinar
ol proceso en virtud del oual se han gestado, difundido y trasformado les ideas “domi-
nantes” ¢ rectoras del desarzolla dela disciplina en cueskién. Exto sgnifica, en tdrmincs
més operacionalss, ¢l intento de explivitar aque! conjunto de supusstos, valores ¥
técnicas que ban permjtide, por determinades periodos histricos, sedslar limites
generales al campo de estudio de dicha disclpline, asi come revonocer ¥ olaborar
problemas ¥ matodos “legitimos” para la investigacién.! Ea el campo de la Adminis-
tracidn Pablica, el conocimients de ests proceso de conformadidn y evolucidn de
poradignios & upd necesdad particularmente destacads, por distintse razoaes. En
primer lugar, la natutaleza compleja de su objeta de éstndio ¥ el imperativo congecuents
de acudir a divarsas disciplinas para abordarlo, kan qunsrado ambighedad ¥ confusion
von Tespeoto & su contanddo y limites.? Por otra parts, 1a explicitnion del puradiginn
dominante deberia conducir a una toma de concispcia tedeica acerca de la capacidad
rezl de In distipling para explicar v ocentar la sccion social objeto de s estudie. Esto
contdbuiria o evitar que s genecen, por un lado, sxpectativas exageradas, ¥ pot oirao,
andlizis ingenucs que premndm modificar una realidad cuya complejidad scaps a sus
mareos de referencia

E] desarrollo teérico ¥ practico de la Administracion Pablica an Amédea Lating,
musstra come cada vez en forme mis generalizada, se reconoce In Jmportincis y e
predominio de las consideraciones de caricter politico en loa procesas administrativos
del Estade. Sin embargo, a este reconocimiemtc sz ban sumado muy pocds sstndios
encaminados 8 desentrabar las mil iples velacionss entce ko palitice ¥ lo administrativo,
mas allé de? plana formal a ideclégico del discurse qubsmarental, A meoudo, tanto
&n Ja teocis como en la practica, se reconocen y 22 actia solo sobre variables de tipo
*ghenico'”, sin procurar manejar integralmente los interrelacicnes de estas variables oon
lo potitico.

& Ese srticido aparcocra en “Adminiseracidén POblica: Perspectivas Crities™ (campilacidn de
lps miznaos aurores) que serd publicada por ICAF, Lot SuULOre ¢XPratan O TeCoRacimiento a
Mauricks ¥aldds por sus importanies ronributions: o es0e articulo.
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Pero esta limitacion es s6lo una cara de la medalla. Existe otra dimensién en el
desarrollo de la administracién publica: el aporte de los estudios de ciencias sociales
que se han dirigido a aspectos tedricos muy importantes, pero limitados desde la
perspectiva de la Administracién Piblica. En este caso, las macrovariables politicas,
scciales y econdmicas se privilegian absolutamente, intentandose desarrollar una “gran
teoria” para la cual lo administrative, o no tiene importancia, o fatalmente no tiene
arreglo sin cambios radicales en ¢l contexto.

El divorcio de estas dos esferas ha tenido expresion concreta en nuestro conti-
nente. Hemos sido testigos, por una parte, de proyectos politicos que no incluyeron
en su concepcidn del desarrollo, las modificaciones de la capacidad administrativa para
su verdadera puesta en practica. Por otra parte, existen experiencias de grandiosos
esquemas administrativos —que incluso en algunos casos son elementos centrales de un
proyecto politico— pero que no sobrepasan una dimensién tecnocrdtica y formal de la
administracién publica y menos establecen una interrelacion teérica y Operacxonal
entre las racionalidades politica y productiva.

En este articulo pretendemos, en primer lugar, hacer un andlisis critico del /
paradigma que en general ha dominado la prictica de la administracién piblica en
América Latina a lo largo de las dos tdltimas décadas: la llamada Administracion para
el Desarrollo. En aras de la clari'dad, esta discusidn es precedida por un rapido examen -
del concepto de paradigma.

En segundo lugar, se presentan algunas ideas tendientes a esclarecer las bases
epistemolégicas que podrian conducir a nuevos y mas satisfactorios desarrollos tedrico-
practicos en el campo de la administracion ptblica.

El concepto de paradigma

En su obra, The Structure of Scienfffic Revolutions, Thomas Kuhn ofrece
diversas definiciones del concepto en discusién. Una concepeidn bastante generalizada
es la que define a un paradigma como “un cuerpo implicite ¢ interrelacicnado defxl
creencias tedricas y metodoldgicas, las cuales permiten la seleccidn, la evaluacién y la
critica”.> Aunque Kuhn basé sus investigaciones en el desarrollo de las ciencias
naturales, el uso del concepto de paradigma se ha generalizado al estudio de las ciencias
sociales e incluso del arte. '

Para que un cuerpo determinado de creencias tedricas y metodologicas pueda
ser considetado como un paradigma, es necesario que sea capaz de aglutinar y dar un -
“que hacer” a grupos importantes de académicos y practicos de una dmmplma alo
largo de cierto periodo histérico.

“‘El conocimiento cientifico, —afirma Kuhn— al iqual que el ienguaje, es intrinse-
camente la propiedad coman de un grupo o no es nada en definitiva. Para
entenderlo, necesitaremos conocer las caracteristicas especiales del grupo que lo
crea y lousa.”"*
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Convigne resaltar que la afizmacién anterior parece apuntar hacia importantes
coenvergencias com el estudio que de Jos infelectuoles, sa pusde emprander desde una
perspectiva gramsciana ®* | Sin pretender agotar el punte, se puede dacir guelaexpregién
paradigma es asimilzhle a una nocibn de “ideas hegambaicss™ n “orpnicas’, 1as cuales,
gn gtencidn a ciertas detenminaciones historicas y valoratva, guiin b practica clenti-
fica da daterminados grupos sodiales.

La difersnciaczidn con concaptos altscnativos leva asntendar con mayer pracisidn
1z nocldn de paradigma. A este respecto, K. Alford zeflala:

“La palabra ‘pamdigma’ elude las inferentins de coherencia logica y sonsistancla
daductiva que sugieren los thrminos 'teoris’ ¥ 'modetc'. El términc ‘perspectiva’
ez demasiado débii, indicandc sntpisments algunos supuestos o hipdtesls que no
han #ida probadas y que tal vez no pueden sarle. ™

Urn paradigma oo es, puss, wna tecria ni un modelo. Contiene elementos que
pueden crientar en la construccién de teorfas ¥ modelos. En ol sentidc que agui se la
da, wo paradigme esteia represantada por wn conjunto da ideas hegeménicas que le
sefialan a determinedos grupos, posibles camings legitmos pam la investgecidin ¥ cues-
Hooes que ro doben ignorar en: el estudic de determinados problemes propics de ciertas
disciplines. Ez en este sentido gue se afitma que m paradigma myuda a saflalar con
mayor clacidad o contanide y 1os Limites de vma determinada disciplina.”

La Administraciém para ol Desarrotlo

La premisa central sobre la que fusron slaboradas [as tearizacionss en Adminis-
tracidom para o Desarrolly durante log afios A0 y buana parte de los 70, fue la ralacsion -
funcional entre burocracda ¥ desacrollo.® No sélo la existencia de organjzaciones
administrativas complejas se congderaba un requisito central del procesa de moderni.
zatidn ¥ axpansion econdmiva, sing que s edstencia se percibia como un sine gy
non parael desarrolle politico, Este planteo fue por dierto més alli de lar acoreprionss
eficientisac. 3e sugeria que el proceso de desarroila institpeidnal ¥ politico, al cuad ¢l
proceso econdmico-téenico g subordinabz, empesata por el desamrolla admintstrativg
=l Raforma Adminictrativa, como = danomind 1z modemizacién adminisrasiva sn
aqueél entances.

27 Lacacionelldac productive v la concepeion tradicional

Desde una perspectiva clasica, la Administrasién para el Desarrollo —que
fue =l ténnine ovufiado durants la primera década del dessrirollo de i Naciooes
Unidas— e concebia sobee la base de un postulado de maximizaciin ¥ an condiciona-
misnto primario de racionalidad. Bsto es, que una administracién sed mas racicnal
mente condickonads ¢ conpuente Gon un propdaite de dewrcllo, s cuante mas
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intentase maximizar el empleo de todos y cada uno de sus elementos, dentro de un
continuo de posibilidades. Esta concepcién generalmente respondia a una vision
tecnocratica que percibia a la Administracion Publica como un sistema cerrado, funda-
mentado en la experiencia del mundo desarrollado occidental.9>,l.~En esta concepcion
clasica, se entendia a la Administracién Pablica como el conjunto de estructuras y
procesos destinados a satisfacer en forma regular y continua, los objetivos prefijados
en las politicas gubernamentales.’® De esta manera, se tendia a visualizar las organiza-
ciones estatales exclusivamente como sistemas especializados en la generacién de
determinados productos previamente definidos. De ahi, el predominio del criterio de
la racionalidad productiva en el analisis del sector piblico,'!

Analiticamente, la Administracién Pablica definida como sistema cerrado de
produccidn implica la presencia conjunta de cuatro elementos:

a) Fines u objetivos, o sistema de objetivos
b) Personal pablico o agentes administrativos
¢) Recursos o patrimonio piblico

d) Procesos o dindmica de gestion

La racionalidad productiva como condicionamiento primario de la administracion,
puede referirse especificamente a cada uno de los elementos del sistema administrativo
del gobierno. Asi, dicha racionalidad referida al elemento fines, se expresa en un
condicionamiento especifico de “compatibilidad’; referida al elemento personal, de
“idoneidad”’:'? a los recursos o patrimonio, de “economia’; y a los procesos de
gestidn, de “‘coordinacién’,

Los grandes condicionamientos que planteaba una Administracién para el
Desarrollo eran, pues, los siguientes:

a) Compatibilidad de fines

b} Idoneidad del personal

¢} Economia de recursos

d) Coordinacién de la actividad

Desde esta misma perspectiva, se concebian ciertas dreas de instrumentos o
técnicas administrativas, por medio de los cuales los elementos se condicionqn
especificamente a un ideal de racionalidad productiva. Esquemadticamente, tales
instrumentos o técnicas administrativas eran:

a) Planificacibn y presupuestos

b) Administracién de personal

¢) Organizacién y métodos

d) Direccion y gestion administrativa
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Un resumen de lo anterior estd planteado en el cuadro siguiente:

Elementos Insttumentos Condicionamientos

A . [y = R
D Fines Planificacién y Presupuestos Compatibilidad A
M C
I 1
T Personal Administracién de Personal Idoneidad g
] A
T 1 L ’ L
R Recursos Organizacion y Métodos Economia i
A D
C A
(l) Procesos Direccion y Gestién Coordinacion b
N

' RACIONALIZACION

Desde el punto-de vista formal, la Administracion para el Desarrollo implicaba
dos orientaciones basicas. Por un lado, suponia la aplicacion sistemitica de principios
y tecnologias administrativas con el fin de maximizar el uso de los recursos. Esta
primera orientacién entroncaba en la tradicion de la administracion cientifica de
comienzos de siglo, entre cuyos mentores se encontraba F. W. Taylor y H. Fayol. Por
otro lado, la Administracién para el Desarrollo involucraba un cambio de orientacion
en el aparato del Estado, de un rol ejecutivo a un rol gerencial o de empresario del
cambio. Esto iltimo se derivaba de la experiencia del mundo desarrollado occidental a
partir de la Depresion, la reconstruccion de la posquerra (el Plan Marshall) y el proceso
de descolonizacion.

A partir de la segunda mitad de la década de los 60, se intentd reformular la
concepeidn clasica o formalista de la Administracion Publica en Latinoamérica, al
incorporarse, entre otros elementos, variables y orientaciones conductualistas'?® con
una fuerte influencia de psicologia social. También se plantearon perspectivas analiticas
nuevas como la teoria de sistemas.'* Sin embargo, a pesar de la tentativa de “humani-
zar'” v “sofisticar’’ el paradigma de la Administracién para el Desarrollo, éste conservo
en lo esencial las caracteristicas de un modelo de ingenieria social en el que —bajo
ropajes psicosociologicos— predominaba la racionalidad productiva como principio
rector del analisis.

Es necesario subrayar que en la formacidn anterior estaba implicita una concep-
tualizacién de “‘difusidén’ y universalidad del desarrollo, segin la cual la trasferencia de
capital y tecnologias desde los paises industrializad os hacia la periferia supuestamente
lleva a disminuir la brecha entre ambos.!® Al mismo tiempo, este modelo de desarrollo
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presupone una mutualidad o compatibilidad de intereses entre el Norte y el Sur, ya©
que los objetivos del desarrolle se entienden como dados.

Consecuentemente, el desarrollo administrativo —elemento fundamental de una’
Administracion para el Desarrollo-- venia a constituir una trasferencia funcional, o a lo’
sumo, una adaptacién, de teorias, instrumentos y tecnologias administrativas y sociales "‘,
generadas en los paises mas avanzados.

2.2 La Administracidn para el Desarrollo
y la racionalidad politica del desarrollismo

La Administracién para el Desarrollp, sin embargo, implicaba algo mas
que un problema técnico-administrativo formal. También ésta llevaba aparejado un
proyecto de contenido,

En los inicios de los afios 60, era un lugar comln entre los estudiosos de la
problematica del desarrollo en América Latina, el percibir la existencia de un dilema_
entre dos modelos de cambio social. Uno de estos modelos era el del reformismo
evolutivo; el otro era el de la revolucién.'® Estas alternativas estaban obviamente
influidas por el impacto, tanto en los Estados Unidos como en América Latina, dela
revolucién cubana.

La “Alianza para el Progreso”, establecida en virtud de la Carta de Punta del Este
de agosto de 1961, constituyo la iniciativa mas importante que tomd el gobierno de los
Estados Unidos con el fin de llevar a cabo un proyecto reformista en América Latina.!”’
Se pretendia impulsar el crecimiento econdmico y asegurar la estabilidad politica del
subcontinente, dentro de los canones de respeto y fortalecimiento de la propiedad
privada de los medios de produccién y la democracia liberal.!®

Este "Nuevo Trato” para Ameérica Latina, del cual la Alianza era su expresion
operacional, fue un vasto programa. Los Estados Unidos estuvieron dispuestos a
dedicar a é1 mas recursos que para el Plan Marshall, en un intento de “modernizar’’ el
subcontinente y apuntalar su hegemonia sobre el mismo. En este marco, se favorecie-
ron medidas encaminadas a:'?

a) Desarrollar programas y reformas sociales

b) Diversificar la produccién y aumentar su eficiencia

c) Ampliar y mejorar la participacién del sector piiblico en la resolucion de los
liamados “obstaculos al desarrollo™.

Lamanera como el sector publico podia llegar a desempeiiar este rol mas dinamico
en el proceso de desarrolle, constituyd la preocupacion fundamental de la Administra-
cién para el Desarrollo como cuerpo tedrico v operacional,
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El impacto que la Administracion para el Desarrollo tuvo en América Latina, fue
notable y més profundo de lo que a menudo se esta en condicién de reconocer. Es
precisamente en este periodo cuando se impulsa la creacion de sistemas nacionales de
planificacién econdmica, de modernizacion presupuestaria, de formacidn en la carrera
administrativa, as! como se introduce la practica de la genéricamente llamada Reforma
Administrativa, Los gobiernos latinoamericanos elaboraron y sometieron a revisiéon sus
primeros planes comprensivos de desarrollo, de acuerdo con lo establecido en Punta
del Este, al mismo tiempo que se estimuld la proliferacion de instituciones oficiales
auténomas y empresas pitblicas encargadas de ejecutar determinados programas sociales‘
e infraestructurales. En Centroamérica, esta tendencia a ampliar el papel del Estado:
fue retomada y fortalecida por el proceso dg integracién econémica,?’

Sin lugar a dudas, el desarrollo conlleva necesariamente, una modernizacion e
innovacion tecnolégica. Sin embargo, en el caso especifico de la Administracién para
el Desarrollo, lo que se observd fue un mero trasplante formal. Este proceso se funda-
mentd en formulaciones basadas tedricamente en un continuo tradicional-moderno,
sequn el cual las caracteristicas de la administracién publica, propias de la sociedad
moderna, se convierten en ¢l modelo normativo al cual, siguiendo “etapas de desarrolio”,
deben aproximarse las sociedades tradicionales.?!

Siendo la tecnologia el producto de un complejo social e histérico determinado,
es frecuente y hasta natural, que la introduccién de un “modo de hacer” importado,
no sélo implique la adgquisicidn de un apresto instrumental, sino también el traslado
mediatizado —consciente ¢ no— de su valor cultural e historico. Por esta razén, la
importacion tecrnoldgica, con gran frecuencia, no sélo no conduce al logro de deter-
minadas metas de racionalidad productiva, sino que se traduce en una disfuncion real.
En otros casos, la técnica importada es intrascendente, va que al no existir ninguna
condicion previa para su aplicacion, se convierte en un simbolo formal de “modernis-
mo’’ 2? sin que efectivamente se le esté utilizando. En América Latina la introduccion
del Presupuesto por Programas es buen ejemplo de la aplicacion superficial y formal de
una técnica, que en su formulacion tebrica pretende ir mucho mas lejos.>® Este tipo
de circunstancias debe ser tomado muy en cuenta al analizar los resultados pricticos
que tuvo en América Latina la aplicacién de los conceptos y herramientas de la Admi-
nistracion para el Desarrollo, y en general, de aquellas teorias e instrumentos adminis-
trativos que el subcontinente ha venido importando acriticamente a lo largo de las
ultimas décadas.

3. La crisis de la Administracion para el Desarrollo

A pesar de que durante los afios 60 y la primera mitad de los 70, América Latina
experimentd tasas apreciables de expansion del producto y alcanzd cierto nivel de!
diversificacion y modernizacién institucional,*® el desarrollo y la estabilidad politica, -
social y eccndmica no se produjeron. Por el contrario, la historia contemporanea
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revela la presencia de agudos procesos de desintegracion social y de estancamiento
econdmico, aparejados con profundas crisis en los sistemas politicos y la acentuacion
de un tipo de ““nueva dependencia”.?® Por su parte, los sectores piblicos en América
Latina no sélo no alcanzaron los estandares deseados de eficiencia, integridad e impar-
cialidad,?® sino que devinieron en enormes aparatos frecuentemente criticados por su
ineficiencia y corrupcion. Al mismo tiempo que los grupos tradicionales rechazaron las
propuestas reformistas de la Alianza para el Progreso, se fue configurando, como rasgo
distintivo de la gran mayoria de paises latmoamencanos un Estado burocratico-
autoritario.”

El examen de los exiguos resultades que alcanzd este esquema de moderni-
zacién administrativa, como componente de un proceso de desarrollo, .0 es sdlo un
ejercicio de analisis historico. Esa reflexién critica deberia llevarnos a la formulacién
de nuevas ideas que conduzcan hacia un paradigma de Administracién Poblica més
relevante para América Latina. 2% -

4, Administracion Pdblica en América Latina:
en busca de un nuevo paradigma

Este articulo es una modesta tentativa de aportar elementos para un debate
sobre la necesidad de nuevos enfoques en Administracion Publica. En este trabajo se
intenta privilegiar un paradigma complejo de Administracidn Publica, en el que las
variables de racionalidad politica y los condicionantes exlernos son elementos centrales,
aunque no exclusivos del analisis. Igualmente, el esquema analitico sugerido aqui se
encamina a un tipo de sociologfa histérica®® insertada en una tradicién de economia
politica del subdesarrollo. Es desde esta perspectiva que se postula que los multiples
procesos relacionados con la modernizacién administrativa y el desarrollo pueden tener
algin sentido, como partes integrales de un proceso historico no determinista y alta-
mente conflictivo.

Lo anterior no significa que se abandone el estudio de la racionalidad productiva
o técnica, © aln peor, que en nombre de la racionalidad politica se justifique cualquier
sitvacion o se “‘racicnalice’ la incapacidad técnica y administrativa. Al enlazar los
procesos y estructuras administrativas a tendencias historicas y estructurales de caracter
mas general, se pretende establecer un modo de ver las cosas que haga posible trascender,
por una parte, el particularismo acontextual y el empirismo abstracto de los enfoques
tradicionales, y por otra, el contextualismo paralizante y sin proyeccién practica de
ciertos enfoques mas modernos. En este sentido se trata de enfatizar la unidad teoria-
practica, un aspecto muy necesario en el presente latincamericano. Lo anterior
involucra reconocer que por lo comun el estudio de la Administracién Publica en
América Latina ha llevado, por virtud de un énfasis creciente en la sobredeterminacién
de lo politico y social, a una suerte de paradigma impolente desde el punto de vista
tecnoldgico y operacional. Algunos estudiosos modernos de la Administracién Pablica

64



manifiestan un sesgo marcado por “comprender’” lo que pasa -0 como alguien ha
sefialado, por adoptar el rol de “observadores criticos de la realidad”3® y tienden a
ignorar el problema del “qué y cémo” hacer en el plano administrativo,

Conviene insistir en este punto. La impotencia a que se ha hecho referencia
anteriormente se refleja en la ausencia de interés en la racionalidad productiva; antes
bien se le tiende a rechazar como algo inherente a una racionalidad politica “imperial’’.
No parece haberse comprendido a cabalidad que la racionalidad productiva es esencial
al fendbmeno administrativo para poder ser considerado como tal. En vez de pasar de
un extremo en el que se sobreenfatiza Ia racionalidad productiva {(como los enfoques
tradicionales de administracién de empresas) a otro en el que sélo cuenta la raciona-
lidad politica, lo que parece necesario hacer es examinar cuidadosamente la compleja
relacion y puntos de contacto entre ambas racionalidades. Se reconoce, entonces, que
no existe un sobrecondicionamiento absoluto de la racionalidad politica o de la
racionalidad productiva en el fenémeno administrativo. El proceso por medio del cual
se resuelve la interrelacién de ambas racicnalidades no puede ser asumido @ priori o
univocamente.

Igualmente esencial para el andlisis es la necesidad de considerar a 1a Adminis-
tracién Publica como un sistema abierto. Esto es, la Administracién Plblica existe en
un contexto que la condiciona y que a la vez es afectado por el aparato administrativo
del Estado. Este contexto estd conformado por ciertas estructuras y procesos sociales
que exhiben un particular devenir historico y que no se agotan en las fronteras nacio-
nales. En otras palabras, €l contexto de la Administracién Pablica refleja los intereses
y conflictos tanto de actores nacionales como internacionales.

Otra nocién de singular relevancia para el andlisis administrativo es la de los
“niveles” del andlisis. Sin pretender configurar compartimentos, es necesario intentar
establecer las relaciones que se establecen entre fendmenos a nivel “micro” y los
procesos y condicionantes a un nivel “macro”. En algunos trabajos recientes, se ha
sugerido incluso la conveniencia de desglosar el andlisis administrativo en tres niveles:
Macro, Intermedio y Micro.?! Asimismo, existe una claridad creciente respecto de la
necesidad de examinar el fenomeno administrativo en una forma diacrénica, Es decir,
sin descuidar las relaciones que se presentan entre los fendmenos coyunturales, se
requiere estudiar sus antecedentes historicos y sus posibles consecuencias en el mediano
y largo plazos.

Como se puede apreciar, se propone el desarrollo de un nuevo paradigma para el
estudio de la administracion publica que reina caracteristicas orientadas a superar la
insuficiencia tedrica actual, pero que al mismo tiempo no caiga en una insuficiencia
practica de orientacion a la accion. A manera de resumen, se presentan seis caracteris-
ticas sobre las cuales se podria construir una forma apropiada de abordar el objeto de
estudio de la Administracion Piablica: complejidad, historicidad, contextualidad,
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relacién entre el corto y largo plazo, lo micro y lo macro y entre teoria y practica.
Las tres primeras tienen mas trascendencia tedrica y las dos altimas, practica.

a) Complejidad

El objeto de estudic de la Administracién Pablica como disciplina, es una
realidad compleja, que involucra componentes y racionalidades multiples cuyas rela-
ciones, en algunos casos, son contradictorias. Por una parte, incluye los elementos
propios de lo intrinsecamente administrativo, ei., grupo humano maximizando el uso
de recursos para el logro de objetivos. Pero al mismo tiempo, al ser la Administracién
Pablica un fendmeno eminentemente politico, no se agota en una visién de eficiencia
productiva. El verdadero desafio que plantea esta racionalidad multiple, va mas alla de
reconocer simplemente la existericia de ambas racionalidades; implica manejarlas
integralmente reconociendo sus interrelaciones. Por una parte, se trata de generar
productos en un contexto de negociacidén politica con una estructura de poder y de
distribucién de costos ¥ beneficios sociales determinada, Al mismo tiempo, se trata de
negociacién politica, de modificaciones en la estructura de poder y en la distribucién
de costo ¥ beneficios sociales, en un contexto de produccion.

Todo lo anterior no significa que la Administracibn Piblica tenga un objeto
ininteligible, o que no haga falta establecer delimitaciones y simplificaciones en el
andlisis. Se debe destacar, sin embargo, que esen el proceso de reflexion y acumulacion
de conocimiento proveniente de distintas disciplinas, en que se sientan las bases para
una mejor comprensién de la Administracién Publica.

b} Historicidad

La Administracion Publica como realidad politica y social, esta inmersa en
un devenir historico concreto. Ella forma parte de este devenir y asume el dobie
caricter de variable dependiente e independiente con respecto a él. No existe una
administracién ‘‘atemporal” o con rasgos universales valederos inequivocamente para
todo momento y lugar. Los arreglos administrativos —y sus respectivas tecnologias—
que se observan en el Estado responden a coyunturas politicas concretas en un momento
determinadc. A suvez, los arreglos y coyunturas particulares no pueden ser cabalmente
especificados sin examinar sus antecedentes inmediatos, —mediatos o remotos, sequn el
enfoque del analista. En otras palabras, el proceso histérico es una herramienta heu-
ristica para la comprensién y ‘“‘creacion” de los procesos v estructuras administrativas
del gobierno.

Un proceso histérico tiene, analiticamente al menos, un comienzo determinado,
un desarrollo y un final. El estudio de la Administracion Pablica desde esta perspectiva
demanda entonces la consideracidn de las condiciones histéricas que dan origen a
dicho proceso, las circunstancias que determinan y condicionan su desatrollo y su
“resolucion’ o trasformacién. Al examinar estos procesos, se debe tener cuidado para
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distinguir eotra los aspectos formales de log mismos —1¢ que se deberia ser o bacer— ¥
loa papectos realea —lo que o5 ¥ 1o que se kase, Por etta razdn, e de vitel impertaoois
estudiar con atencion y desde un Angulo no-normativs omeramente lormal, leaimpactcs
¥ efectos que la actividad tubermamental produce an la socledad. El estudio histarico
podria inciuso, see de ptilidad para prever esc: impactos ¥ sfactos,

c} Contextualidad

Todo o anterior, oo obstants, po e suficients para conocer ¥y operar sobeg
nuesho objeto. Es importaote escudrifist o poco mds en of ambiente en que sa
desenvuelve b adminiztracitn pdblica

Yo ¢az ed un Jugpe comin el sofialar In condiedin de 'sstama abiorto™ de s
administracion pablica, Esto o4, 105 deméntos interncs de lax ovganizacionss piblicas
estin condiclonados por 1oz elementor del contexto, pero al misme tHempo 1o afectan
Estas variables contextuaiss no sble sa rafisran & slementos fuers de la organd=acifn,
PO pertenacdantes a la risma socisdad, sing que indnyen @nbién a red da vincuics
tramacicnales gue 5o dan con ol medio internacional. Este sequndo aspecto se debe
estudior con partioulsr atencion no sélo por lo poso explomdo que ha gido hasea ia
Pacha, sino por el rot desempedads pot la teenoetacia —en coanto a grupo de vincula-
cidn— en la medemizacion del subdesarrclic de Los paires Iatincamericanos.

Egte contecio nacionsl ¢ internacional es miltiple vy complejo: politica, scond-
ndeo, soclal, tecnolbgico, cultural. Ha sldn estudiade com alguna precldon por las
ragpeciivas ciencias soclales. Sin embargo, desde ol punto de vista de administracion
publica, astosaportes no ham ddo suficientes o han ignoradao ia racionalidad productiva
En consscusncia, Ia sdmintsracidn pibllea tisne como reto integrar an estudic de m
contexio &n funcidn de su propio chisto de estudio ¥ oo del da otra disviplina

d} Raaciin entre ol corto v & largo plazo

La misma complafidad del aparato administrativo del Estado hace recomen-
dalbla recordar qua su dinsmies va roas alld del corze plaze. La Admindstracion Piblica
implica, ademés de procesos estables v mtinas, procesos conpensatorias, aute-roqulantes
¥ de cambio, Esigualmente importante el expiorar los ofectes, a veces contradictorios,
de dichos procesos: la comsecuecidn o el desplazamiento de objetivas, el equilfbrio o
desgquillbric, la integracién o fraqmentacidn ¥ lz adaptacién © 2] cambio profunde.
Aungue el largo plazo estd confiqurado por una sucesidn de procescs de conto plazo,
las vendencias generales gue resalian un pericdc de dempo prolongade, muchas
Toces 58 apartan <e las que =9 dan an a oorto plazo.

La oompatibilizacion de estes dos dimeariones temporaler debe contribuir 3 evitar
acciones de efectos an o] corto plaso, pern que posteriornente conducen a un problema
mayor que ¢l original, Por otrs parte, debe permitir nna seleccién estratéglea de acciones
que combinan Tesultidos casi inmadiatos von impactos mét profundos de mayor plazo.
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&} Retactdn entre lo micro v lo macro

De la mirma maneta qua an la dimension temperal la coyuniura se inserta
an 4l large plazo, los fenémenos pardculares g9 vinculgn con niveles de axplicacion de
mayor gametalidad. Es decir, no se puads comprender alecyzdements un fandmeno
adodnistrativo singqular ¥ concreto, sin raferencia 2 unastuacddn estructural méx amplia,

Peto por otra parts, osta vinculaclén de lo especifico con lo magro no debe
confundirse con una ampliacion interminable del fendmeno en studio. La complaj-
dad de la admipistracién phblica hace que mientras més roatre $ea el andlisls, mis
dificil sea tensr una visidn concreta del problema, corridndose ol cesge de quedarse
en dimensiones generales de nival muy superficial. Un segmento mas reducido de la
realidsd, obviamente, permite un andlisic & mayor profundidad ¥ una concentracion
e la avencidn en &l producto fipal ¥ oo en los medics. Fareclera entonces aconsejable
partir del fendmens especifico, ponerle e su rontexto de scvards al eonocimisnto
previo e ir amplianda la perspectiva basta Legar 2 un punto de “ignorancia éptima™. @

fI  Relacibn antre teor(a y prictica

Dentro de las caracteristcas a pertir de las ¢vales se podria elaborar un
nueve paradigma, s sefiald & la complejidad coma 1a principal de sllag ¥ que de alquna
manera comprende a las otras. De la misma manera, 58 puade decir que todas estas
caracteristicas, mn chcta medida, deben subordinarse an Jo opsracional af hoge de una
adecusda relacibo entre teoria y practica.

La impertencio de ests relacién deriva de que lo distinkdvo de la administrasicén
plblica frente a las otras ciencias sociales o g orientacion a la accidn para resolver
problemas.  La Admipistracién Pablica dempre invelucra un “'que hacer™ concreto
frente & lz pealided que debe abordarse. Este “gue haser” estd orientedo por un
raferanty mdrios que le 42 sentido v relavancia 3 13 zecidn. De esta mansoca se deberia
evitar al falso dilema entrs el enfoque tecnocrddes basado an prescripciones importadas
¥ un enfoque de ciancias soeiales que contiders a la accidn administrativa come de
manor walfa intelectusl, Un nuevo paradigma deberia reconocer la particularidad de la
admindstraridn pablics ¥ reformular el analisis admipistrativo como una relagidn
dindmica ¥ necesaia aptra desacrolio tadrice & invaativacidn, oo 1a elabarasion conze-
cuente de instrumental tacnolbgico para tradformar la realidad,

Conclusidn

Mo cabe dude de que vivimos una dpoca de profundes ¥ dramédticos cambics, en
Ia que se imponen retos sngulares a la creatividad humana en todos Los niveies, En al
campo da la Administracién Pablica, el reto del cambio adquisre connotacionss muy
particulares por el papel critico que s! Estado y su aparato institucional ban desempe-
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Bado y desempafiaran en of futvro peavisible, en ol proceso de tasforinacidn de nuestras
socimdades. La crisis actual ha genesrado snormes presicne: pam contensr of gasio
publico ¥y sumentar su effalencla, Inciuso al coste de reducic sptanclalmente o liminar
las politicas encaminadas a fomentar ef blenestar soclal

La superaciin de los desafios que sa Cisrnan solws la Administracion Pablica,
damande un sxtamen de lae experienciss pasadss en este campo ¥ la generaclén de
tikeras sonodmientos y téonica que nog permitan opevar con mayor efectividad en
esta realidad umamente dindmica En este articulo hemos Wmtentado avanzar an oste
ejertitio de revision y genemtion de tunotimientos, con € propésito fundamental de
contribuir a la apsrtun de un debate al respecto. Para esto, hemes 1dentifiesdo a4 ls
denominada Administracibn para el Dosarrolle como el paradigma gue en genetal ba
dominado la practica de la Administracion Pablica en Amgrica Latina, a o lampe de 1as
tltimas décadas. Se han analizado en este trabajo, los supuestcs fundamentalys de
diche paradigma y se ha becho énfasis en la necesidad de examinar con espivitu critico
la aplicakilidad de conceptos y teocias desarrdllados en contextos histdrisos ¥ culturales
diferentes. Aspectas centrales de esta discusldn han sido ademis, ¢l imperative de
reconocer ¥ profundizar en &l estudio de las intervelacionss que se establecen entra las
macienalidade: productva ¥ politica inhemmnies & quehacer sstatal  Aal pifsmo, hae
sido propuestos elamentos de corte epistemoldglon, que como 1y nocidn de sisterna
abierto, de niveles en el andlixis, de relaclém entre ¢l vcarto y el largo plazo, ¥ la teorfa ¥
lz practica, resultan imprescindibles para hacer abordajes méds sadsfactorios & la proble-
mética de Ia Administracién Priblica.
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METODOLOGIA Y PROYECCIONES REGIONALES
DE POBLACION ECONCOMICAMENTE ACTIVA {1980-2000)
A PARTIR DE ENCUESTAS DE HOGARES
EN COSTA RICA

José Guilarmw Vilchez 8.

1. lerirodioasidn

El presats tabajo fue slaborads crginaimente con ol propbsito de contribulr ala
planificacién ¥ administraclén del desarrallo econdémico y social, pardmlaments del
desarrgllo regional de Coxta Rica.  Sin embargo, debido a Iox diversas wsos que &
proceso de elaboracién ¥ de resmaltadoz pueden temer paza la prictica cotidiana det
cdleulo de previsidm y del andlisis administrativo en o restc de pafzes centroamericanos,
gstimarnos conveniente pablivar en este articulo xox principale comporentes

En efecto, [x proveccicnes demogrificas constituyen un instumenta valios para
esdmar lay caacteristicas de las demarrdas de la peblacidn: schye La estraciura produc-
tiva ¥ de la armiacidn de los prodostos gque ol Estudo genats ¢ reguia. En este sshudio
gobre las tandencias de crecimiento de la-poblacidn eccndmicaments activa por reglones
la informacidn es de atilidad para los planificadares, scoadrmicos y sociiles, ¥ para los
analistas administrativos, por Ias considecaciones qua sabracem a [a funeidn social del
Estzxio, an tétminos del ssfuerza que lu sociedad debe hecsr para gencrar loa pueztos
de trabajo necesarios, a fin de absocberta de manera productiva

En bérminos generales, pueds afirnarse gne indagar proyectivamante an la relacion
entre el crecimiento demogdfico ¥ 1a estruchua productiva, constituys un pupto de
partida préctico para @l conocimiento y accion sobre diversos lenémence sodales,
como &l da las migrxdones intermas, por ejample. Daterminada forma y magnitud da
avoluchbn demogrifica sn una zona geogrifica determinada, no acords con o coares-

® Bl sutor mgradece ke sutorizacion del Lic. Claudic Soto, Viceministrs de Planifieacidn Macionsl
¥ Politlca Bconbmkcn de Costs Kica, pera la publicacidn del presente trabijo, o cunl fize elsbo-
tade deanrs de Froyocty COS/TH/PO] que patrocmy o Fonde de Pobladbn de Nacinzes
Unids.  Apradece wzmhifn k colaborectln briedada par ¥ictor Hugo Alfaro (Dicecror del
Proyecto), Boy Femando Jiménez y Luis Albero Cubllo (Aslzrenres), ¢ Teana Ducen  (Sece-
tarla Bjecatva); ¥ 2 Caxlos Ranie Coroone, PoT SU Tsesolis ¥ soonentarios.
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pondiente dinamismo en el desarrollo econdmico, puede convertirse en un problema
de desempleo en la region, o de migracién hacia otras regiones cuyo dinamismo sea
mayor y —en el mejor de los casos— esté en capacidad de incorporar a dicha poblacién
en el proceso productivo.

El estudio elaborado permite, por una parte, estimar el volumen de crecimiento
de la fuerza de trabajo del pais hasta el afio 2000, destacando el esfuerzo de algunas
regiones que en pocos afios deberan duplicar su capacidad —observada hasta el presente—
para generar empleo, a fin de evitar los fendmenos antes mencionados. Por otra parte,
permite comparar procedimientos de proyeccion con informaciéon no censal, seriada
v actualizada, asignandole usos nuevos de previsién y de practicidad a las encuestas
periodicas mencicnadas,

2, Antecedentes

Durante los primeros meses de 1983 el Departamento de Poblacién del Ministerio
de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) participé en la elabora-
cion de proyecciones de poblacion para el total del pais y para cada una de las regiones
en que, para efecto de la planificacién econémica y social se ha dividido el pais.! Dicho
trabajo fue realizado por un equipo interinstitucional integrado por el Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica Econémica (a través de un funcionario del Departa-
mento de Poblacion), el Ministerio de Salud, el Tribunal Supremo de Elecciones y la
Direccion General de Estadistica y Censos. El estudio en cuestién fue dirigido por
funcionarios del Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE) con sede en San
José, Costa Rica y constituye el primer esfuerzo por disponer de proyecciones de
poblacién a ese nivel geografico de desagregacion.’

Dichas proyecciones sirvieron de base para que el Departamento de Poblacién
de MIDEPLAN emprendiera la tarea de elaborar las proyecciones de poblacién econo-
micamente activa {(PEA) por regiones que ahora presentamos y que constituyen, en
cierta forma, un subproducto de aquellas.

Las proyecciones de PEA por sexo v grupos de edad que existen en el pais con
cardcter mas o menos oficial, fueron preparadas por el Centro Latinocamericano de
Demografia (CELADE), en el afio 1979 y tuvieron como base las proyecciones de
poblacion total del pais por sexo y grupos de edad elaboradas por ese mismo organis-
mo, conjuntamente con la Direccidon General de Estadistica y Censos, en 1976, con
motivo de la evaluacion del Censo de Poblacién de 1973.°

Sin embargo, las proyecciones de PEA preparadas por el CELADE, si bien se
elaboraron por sexo y por grupos de edad, presentaban lalimitacion de no haber sido
calculadas a escala regional. Por otro lado, en ellas se trabajé con base en el supuesto
de considerar las tasas de participacion casi constantes para el periodo de la proyeccion;
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supuesto virtualmente invalidado a raiz de los cambios operados a partir de 1973,
fecha en la cual se efectud el altimo censo de poblacion. Al contar con proyecciones
de poblacion mds recientes, se hacia necesario proceder a actualizar también las proyec-
ciones de poblacion econémicamente activa.

Dada la situacién actual del mercado de trabajo en el pais, las estimaciones que
hemos efectuado brindan informacidon adecuada que convierten sus resultados en un
instrumento de utilidad para las autoridades e instituciones responsables en el proceso
de planificacién econdmica y social, principalmente en lo referente a las expectativas
de la oferta de fuerza de trabajo, dando prioridad a aquellas zonas o regiones en las
cuales la gestién de planificacién en este aspecto se hace perentoria,

En forma semejante a la menciéon que hicimos del uso practico que puede tener
este trabajo, también es necesario que nos refiramos a sus limitaciones. Estas se ubican
bésicamente —de iqual manera alo que ocurre con las proyecciones de poblacion total—
a las impuestas por la informacion utilizada, a saber: en primer lugar a las derivadas de
la ausencia de un censo de poblacion reciente que ofrezca informaciéon més actualizada
que confiable sobre tasas de participacion por sexo y grupos de edad para cada regién
en estudio. Ensegundo lugar alas relacionadas con el caracter de la “Encuesta Nacional
de Hogares, Emplec y Desemplec”, instrumento que recolecta informacion en este
campo, cuya especializacion la hace suponer mas confiable que la obtenida mediante
un censo de poblacién, pero presenta otras limitaciones en cuanto a su utilizacion.
Tales limitaciones se deben en primera instancia, al grado de desagregacion geografica
con que se elaboran y presentan los resultados, el cual no coincide con la regionalizacién
existente para efectos de planificacion; y luego a que dicha Encuesta peribdica ofrece
problemas de representatividad a escala regional, imposibilitando la obtencién de tasas
de participacidn por sexo y grupos de edad confiables.

No obstante las dificultades “de origen”, continuamos considerando validos y
utiles los resultados alcanzados, debido a la precaucion que tuvimos para disminuir sus
efectos. De ahi que optéramos por exponer el proceso de elaboracion y las proyecciones
por quinqguenios, cubriendo el periodo 1980-2000 inclusive que agui se presentan.

3. Metodologia

Debido a los cambios observados a partir del ultimo Censo de Poblacion de 1973,
se tomaron como punto de partida las tasas de participacién® promedio resultantes de
las Encuestas de Hogares antes aludidas de julio de cada afio del trienio 1980-1982. Se
optd por tomar estos meses debido a la variabilidad que muestran los datos de las
Encuestas de Hogares de marzo y noviembre, las cuales se considera se encuentran
directamente afectadas por las variaciones estacionales de fin y principio de afio. Por
ello los datos aportados por dichas encuestas en los meses de julio representan una
situacion que podria considerarse normal en relacién con el mercado laboral del pais.
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A continuacion, en el Cuadro 1 se presentan las tasas de participacién promedio
del trienic 1980-1982.

CUADRO1

COSTA RICA: TASAS DE PARTICIPACION PROMEDIO PCR SEXQ
Y GRUPOS DE EDAD, SEGUN REGIONES DE LA ENCUESTA DE HOGARES

1980-1982
Hombres Mujeres
Grupos

de Resto Resto

edad Costa Valle Area del Costa Valle Area del

Rica  Central Metrop. pais Rica  Central Metrop. pais
TOTAL 75,8 75,4 72,4 76,4 256 28,3 32,0 20,5
12-14 22,0 19,4 10,6 26,0 6,3 6,8 3,7 54
15-19 62,2 60,3 - 49,8 65,6 24.5 27,4 26,3 19,5
20-29 90,5 90,0 87,2 91,6 35,7 40,0 46,1 26,9
30-39 96,3 96,3 96,4 96,1 36,0 39,3 46,6 29,3
40-49 94,7 95,9 95,7 92,6 28,3 29,6 35,6 25,5
5059 89,0 88.8 88,2 893 17,5 188 22,9 14,7
60-69 61,2 57,8 53,5 67,0 9,2 8,6 10,7 10,3
70ymas 28,5 24,7 22,8 34,6 2,8 2,7 3,6 3,0

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Empleo y Desempleo, Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, meses de julio. Periodo 1980-1982,

Para este trabajo, la regionalizaciéon adoptada divide al pafs en cinco grandes regio-
nes: Reqidén Central, Region Chorotega, Regién Brunca, Region Huetar Atlantica y
Reqion Huetar Norte; a estas Gltimas cuatro las denominaremos genéricamente “regiones
periféricas’’ en el presente documento. Ademds, la Regién Central internamente se ha
subdividido en Aglomeracién Metropolitana y Resto Regioén Central lo cual resulta de
gran utilidad, a sabiendas de que no forma parte de la regionalizacidn existente,

La Aglomeracion Metropolitana por su parte se configura como un complejo
urbano-rural, que abarca todo el sector comprendido entre los cantones de Paraiso
(de ia provincia de Cartago) y el canton Central de la provincia de Alajuela, con
excepcion de unos pocos segmentos localizados generalmente en las faldas de las
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cordilleras. Actualmente esta area aloja alrededor del 50 por ciento de los habitantes
del pais, pero sdlo el 10 por ciento de la poblacién activa que alli reside se dedica a
actividades agricolas. Dichas caracteristicas han hecho que no se considerara un
analisis para el Area Metropolitana de San José, en forma separada.

La metodologia empleada en la elaboracion de estas proyecciones es una combi-
nacion y adecuacién a las condiciones del pais, de las metodologias propuestas por el
Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC).’

Como punto de partida en el caso de las regiones periféricas y del Resto de la
Region Central, se tomaron para cada sexo las tasas de participacion promedio (segin
Encuestas de Hogares)® del Resto del Pais correspondientes a los Gltimos tres afios,
asumiéndose una evolucion hacia el futuro que les permitiera alcanzar al final del
periodo de la proyeccién, las tasas que durante ese mismo trienio ya mostraba el Valle
Central. Lo anterior supone uniformidad de las tasas de participacion entre todas las
regiones periféricas y con respecto al Resto de la Region Central, El Grafico 1 muestra
la situacion real y esperada de las tasas de participacion.

El supuesto de que las tasas del Resto del Pais (definido por la Encuesta de
Hogares) representarian en forma aceptable las regiones periféricas, parte de la consi-
deracién de que dicha area geogréfica contiene todas las regiones periféricas, asi como
una parte importante del Resto de la Region Central,

En el caso de la Aglomeracién Metropolitana, se tomaron como punto de partida
para cada sexo, las tasas de participacion promedio (1980-1982) del Valle Central, las
cuales se supone tenderian a evolucionar hasta alcanzar, al final del pericdo de la
proyeccién, las tasas que durante ese mismo periodo mostraba el Area Metropolitana;
es decir que suponemos uniformidad de las tasas de participacién dentro de toda
Aglomeracién Metropolitana. El Grafico 2 muestra la situacidn real y la evolucién
esperada en las tasas de la aglomeracién.

Para las proyecciones se utilizaron dos alternativas:

Alternativa 1

a) Las regiones periféricas, al igual que el Resto de la Region Central alcanzarian en
el afio 2025, las tasas de participacion (por sexo y grupos de edad) que mostraba
en promedio el Valle Central durante el trienio 1980-1982.

b) La Aglomeraciéon Metropolitana alcanzaria al afio 2025 las tasas de participacion
{por sexo y grupos de edad) que mostraba en promedio el Area Metropolitana
durants los dltimos tres afios, '

77



T0

20

GRAFICO 1

REGIONES PERIFERICAS Y RESTO REGION CENTRAL:
Tasas de participacion reales y estimadas por sexo y grupos de edad
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GRAFICO 2

AGLOMERACION METROPOLITANA:
Tasas de participacion reales y estimadas por sexo y grupos de edad
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Alternativa 2

Esta, a diferencia de la anterior, supone que las caracteristicas evolutivas del pais
permitirdn una aceleracion del proceso de cambio de las tasas de participacién, con lo
cual las tasas esperadas se alcanzarian en el aito 2000 y no en el 2025,

a) Las regiones periféricas, al igual que el Resto de Ja Regién Central alcanzarian en
el afio 2000 las tasas de participacion {por sexo y grupos de edad) que mostraba
en promedio el Valle Central durante el periodo 1980-1982.

b)  La Aglomeracién Metropolitana alcanzaria en el afio 2000 las tasas de participacion
(por sexo y grupos de edad) que mostraba en promedio el Area Metropolitana
durante el trienio 1980-1982.

En ambas alternativas las tasas de participacién de la Regién Central se obtuvieron
en forma implicita de la suma del total resultante de las poblaciones activas del Resto
de la Region Central y de la Aglomeracién Metropolitana. En forma similar se obtuvie-
ron las tasas de participacion para el total del pais, esto es, mediante el cociente de la
suma de las poblaciones activas resultantes de la estimacién de todas y cada una de las
regiones y de la poblacion total del pais.

4, Las proyecciones

Los cuadros det 1 al 4 inclusive, del Anexo 1, muestran las tasas de participacion
estimadas por sexc y grupos de edad para las dos alternativas propuestas. De la aplica-
cion de dichas tasas a las estimaciones de poblacién total por sexo y grupos de edad se
obtuvieron las poblaciones activas que se muestran a partir del Cuadro 5 del Anexo
indicado.

El siguiente Cuadro 2 resume para todas las regiones y ¢l total del pais las estima-
ciones de poblacion activa total del periodo 1980-2000 para ambas alternativas. Como
puede notarse, en todos los afios y para todas las regiones, la alternativa 2 arroja valores
ligeramente superiores (que aumentan con el tiempo) alos obtenidos con la alternativa 1.

En cifras absolutas los resultados de ambas alternativas muestran para el total del
pais aproximadamente 1 400 000 de poblacion activa para el aflo 2000, io cual repre-
senita con respecto al afio 1980 un incremento de alrededor de 600 000 personas, es
decir, un incremento medio anual de 30 000 personas; dicho incremento es mayor al
observado durante el periodo 1973-1982 que fue cerca de 28 000.

A nivel regional del incremento medio anual esperado, aproximadamente 20 000
trabajadores (66 por ciento) son aportados por la Regién Central y dentro de ésta, la

Aglomeracién Metropolitana contribuye con algo mas de 15 000, que representan el
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77 por ciento de la Regién y el 50 por ciento del total del pais, respectivamente. Por
su parte, las regiones periféricas en conjunto, aumentan anualmente su poblacién
activa aproximadamente en 10 000 trabajadores, que representan algo mds de la
tercera parte del total del pais (ver cuadros 2 y 3).

En relacion con la situacién inicial, la Region Central pierde importancia relativa
al pasar de 70 por ciento en 1980 a 68 por ciento en el afic 2000. Las regiones perifé-
ricas, a su vez, a excepcion de la Regién Huetar Atldntica, aumentan su participacién,
aunque en forma leve. Internamente, la Aglomeracién Metropolitana muestra incre-
mentos sostenidos de participacion con respecto a la Regidén Central, al pasar de 72,5
por ciento en 1980 a un valor relativo mayor al 74 por ciento en el afio 2000 para
ambas alternativas. Dicho incremento se produce a expensas de una contraccion de la
participacién relativa del Resto de la Region Central,

Para las regiones periféricas, los cambios entre 1980 y el afto 2000 no superan
en ninguno de los casos el 1 por ciento.

El Cuadro 3 muestra para cada regién los incrementos esperados en la poblacién
activa durante el periodo 1980-2000. Nétese que para el total del pais el incremento
relativo esperado es aproximadamente del 75 por ciento en ambas alternativas, similar
al correspondiente a la Aglomeracion Metropolitana en ambos casos. Las regiones
periféricas, que si bien en términos absolutos muestran los incrementos menores,
presentan los mayores aumentos relativos.

CUADRO 3

COSTA RICA: INCREMENTOS RELATIVOS,
TOTALES Y MEDIOS ANUALES DE LA POBLACION ACTIVA
ESTIMADA SEGUN ALTERNATIVAS. 1980-2000

(Cifras redondeadas)
» Incrementos Alternativa 1 Incrementos Alternativa 2
Region

Relativos Medio Relativos Medio
(%) Total anual (%) Total  anual
Total del pais 74,1 592000 29600 76,8 614 000 30 700
Central 70,4 392000 19 600 72,1 401 000 20050
Adlom. Metrop. 75,0 303000 15150 75,9 306 000 15300

Resto Regidon
Central 58,3 89 000 4450 621 95 000 4750
Chorotega 80,8 65 000 3250 856 69 000 3450
Brunca 87,8 63 000 3150 92,7 67 000 3 350
Huetar Atlantica 69,2 39 000 1950 736 42 000 2100
Huetar Norte 99,0 33 000 1650 1049 35000 1750
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El Grafico 3 {que se presenta eplapégina siquiente) muestra para el total del pais
las estimaciones de PEA en el afio 2000, por sexo para cada alternativa,

En relacién con las implicaciones que sobre el empleo tienen los resultados
obtenidos, se ha supuesto para el total del pais y para cada una de las regiones, una
tasa de desempleo abierto del 7,3 por ciento, al final del periodo de la proyeccion (afio
2000). Dicho supuesto corresponde a la tasa de desempleo abierto observado en el
Censo de Poblacién de 1973, Lo anterior tiene como propésito determinar el esfuerzo
que, en cuanto a nuevos puestos de trabajo, tendria que hacer el pais a fin de mantener
niveles de empleo aceptables.

Para el total del pais, de acuerdo con los resultados de las proyecciones, deberdn
crearse al afto 2000, 567 900 puestos de trabajo en total, equivalentes a un promedio
anual de 28 400, cifra superior ala observada en el periodo 1973-1980 que fue de 25 800.

Para las regiones Central, Brunca y Atlantica (véase Cuadro 4), el némero de
futuros puestos promedio anual que deberian crearse es muy similar al observado
durante el periodo 1973-1980.

En el caso de la Regién Chorotega, al igual que la Huetar Norte, el nimero de
nueévos puestos que en promedio habria que crear anualmente es aproximadamente
del 90 por ciento superior al promedio anual observado en el periodo 1973-1980.
En términos absolutos la Regién Chorotega tendria que pasar de un promedio de
1 800 a 3 400, en tanto que en la Huetar Norte el cambio deberfa ser de 300a 1 700
aproximadamente.

CUADRO 4

COSTA RICA: INCREMENTOS TOTALES Y MEDIOS ANUALES DE LA PEA
OCUPADA POR REGIONES. PERIODOS 1973-1980 y 1980-2000
(Cifras en miles)

1973-1980 : 1980-2000

Regiones —_——— _—

Total Anual Total Anual
Total del pais 180,1 25,8 567,9 244
Central 127,5 18,2 371,3 18,6
Chorotega 12,4 1,8 67,4 34
Brunca 21,5 31 56,4 28
Huetar Atlantica 12,6 1,8 38,9 1,9
Huetar Norte 6,1 0,9 33,9 1,7

Fuente: Censo de Poblacibn de 1973, Encuesta Nacional de Hogares, Empleo y
Desempleo y célculos propios,
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NOTAS

1 En el anexo 2 se incluye la Divisibn Regional de Costa Rica.

2 En 1976 ¢! Instituto de Estudios Sociales en Poblacién (IDESPQ) de la Universidad Nacional
elabord un juego de proyecciones poblacionates a nivel regional, con base en Ia regionaliza-
cibn vigente en el pais en es2 fecha. Cf. IDESPO, Proyecciones regionales de la poblacion de
Costa Rica, Heredia, Costa Rica, Universidad Nacional, 1976.

3 Direccibn General de Estadistica y Censos y CELADE, Evaluacion del Censo de 1973 y
proyecciones de la poblacién por sexo y grupos de edad 1950-2000, San José, Costa Rica,
junio de 1976.

4 Las tasas de participacién miden la relacién existente entre el nimero de personas activas y
la poblacion de determinada edad o grupo de edades. Dicho de otro modo, las tasas de
participacidn constituyen un indicador del grado de incorporacidn al mercado laboral de una
parte determinada de la poblacibn; esta Giltima se limita a la que estd en edad de trabajar,
que en el caso de Costa Rica se define como de 12 afios y mis.

5 Cf. OIT-PREALC, Planificacién del empleo, Buenos Aires, Argentina, 1982, pp. 52-53,

13 En el anexo 3 se incluye la delimitacién geogrifica utilizada por el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social para efectos de la Encuesta Nacional de Hogares, Empleo y Desempleo.
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COSTA RICA: TASAS DE PARTICIPACION ESTIMADAS

ANEXO 1

CUADROS ESTADISTICOS

CUADROQO1

(ALTERNATIVAS 1 Y 2) POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1980 1995 2000
HOMBRES™ 76,4 78,0 78,3 77,8 77,6
12 - 22,1 22,2 21,2 20,3 19,5
15 - 19 63,0 62,1 61.5 60.5 59,5
20 - 29 90,8 90,5 20,3 90.1 89,9
30 - 39 96,2 6.2 96,2 96,3 96,3
no - ug ati.2 a4 94,5 91,7 a%,9
50 - 59 89.1 86,9 88,9 88,9 88,8
60 - 69 62.3 61.7 60.9 60,0 59,3
70 ynls 20,2 28,5 28.1 27.6 27.0
MUJERESY 24,8 26,1 26,7 26,9 27,1
12 - 6,1 5,0 5,9 5,9 5,7
15 - 19 23.5 23,8 24.1 244 20,9
20 - 29 au.0 35.0 35.8 36.6 37.6
30 - 39 3u.14 35.5 36,7 37.6 38.4
50 ~ 49 27,8 28,9 28.7 20.4 30,1
50 ~ 59 17,0 17,5 17.9 18,4 18,7
60 - 69 9.3 9.4 9.5 9.5 a.5
70 yufs 2.8 2.9 2.9 3.0 3.0
nomres2/ 76,4 77,7 77,6 76,7 76,1
12 - 1% 22,1 21,2 19,2 17,1 15,2
15 - 19 63.0 61.1 59.4 57.3 55,2
20 - 29 90,8 90,2 89.7 89,2 88.7
30 - 39 96.2 96.2 96.3 96,4 98,1
40 - ug 94,2 .6 85,0 5.4 95,8
50 - 59 89.1 88.9 88.8 88.7 88,5
60 - 69 62,3 60,8 55.0 57.3 55.6
70 yuss 29,2 27,7 26.6 25.2 23.7
MUJERES® 24,8 26,8 28,3 29,2 30,2
12 - 14 6,1 5,9 5,7 5,5 5,3
15 - 19 23,5 2.3 25.1 26,0 26.9
20 - 29 .0 36,3 38.5 40:6 4¥3.0
30 - 39 3,4 36,7 39,1 41,2 43,2
40 - 48 77.8 28.9 30,2 31.6 33.0
50 - 59 17.0 18,0 19.1 20,1 21,0
0 - 69 9,3 9,5 9.6 9.7 9.8
70 ynds 2.8 2.9 3.1 3.1 3.2

i/ Alternativa 1
2/ Alternativa 2



CUADRO 2

REGION CENTRAL: TASAS DE PARTICIPACION ESTIMADAS

(ALTERNATIVAS 1 Y 2)
POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

SexofEdades 1980 1985 1390 1995 2000
somresy 76,0 77,8 77,9 77,1 77,1
12 - 1 21,1 20,4 19,6 18,6 17,5
15 - 19 61,7 60.6 59.9 589 57.7
20 - 29 30.5 0.1 89,8 89.6 891
30 - 39 96,2 6.2 96,2 96,3 96.3
4O - 49 95.0 95.0 95,1 95,2 95.3
50 - 59 88,9 88,8 88.8 88,7 88,7
60 ~ 69 60,2 59.8 59,0 58,3 57.6
70 ymis 274 264 26.3 25.9 25.5
wiserest 26,5 27,7 28,1 28,1 28,7
12 - 1 6,4 6,2 6,0 5,8 5,6
15 - 19 254 25.6 25.6 25.6 25.9
20 - 29 36,8 37.9 38.8 38.5 40.1
30 - 39 36.3 37.5 38.7 39.7 40,6
40 - 49 28,6 29,2 29.6 304 31,2
50 - 59 17.7 18.3 18,8 19.2 19.5
60 - 69 9.0 9.1 9.3 o 9.5
70 yués 2.8 2.8 2.9 3.0 3.4
nowsresY 76,0 77,4 77,1 75,9 75,5
12 - 1 21,1 19,3 17,4 15,2 13,0
15 - 18 61,7 504 57.4 55.2 52,7
20 - 29 20.5 89.8 801 86,5 88.0
30 - 39 96.2 96.3 96,3 96,4 6.1
30 - 49 95.0 95.2 95.3 95.6 95.8
50 - 59 88.9 88.8 88,7 88,5 88,4
60 - 69 60.2 59.0 57.5 56.0 54.6
70 ymas 271 25.9 25.3 24.3 23.3
woees? 26,5 28,4 29,5 30,1 30,8
12 ~ 1 6,4 5,9 5,6 5,1 4,5
15 - 19 25.4 25.7 26.0 26.3 26.6
20 - 28 36.8 38,9 40.9 42.8 W5
30 - 39 36.3 38.6 41,0 ¥3.1 5.1
50 - 49 28.6 29.9 31.2 32.7 .3
50 - 59 17.7 18.8 20,0 20.9 2.8
60 - 69 9.0 8.3 9.7 9,9 10.2
70 ynds 2.8 2.9 3.1 3.3 3.4

1/ Alternativa 1
2/ Mternativa 2
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CUADRO 3

AGLOMERACION METRCPOLITANA;
TASAS DE PARTICIPACION ESTIMADAS (ALTERNATIVAS1 Y 2)

SEGUN SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1995 2000
woveresY 74,7 76,9 77,5 76,6 76,4
ottt 200 — ———— ——t 3
12 - 14 10,4 18,4 17,4 16,5 15,5
15 - 19 60.3 59.1 58.0 56.8 55.6
20 - 29 90,0 89.7 89,4 89.1 88.6
3 - 39 96.3 96.3 6.3 96,3 96.3
40 - 49 85,9 95.9 95.9 95.8 95.8
50 - 59 88,8 88.7 88,7 £8.6 88.5
60 - 69 57.8 57.3 56.8 56.4 55.9
70 yois 2.7 2.5 2.3 241 23.9
waeresY 29,4 29,6 30,0 29,7 20,7
12 - 14 6,8 6,5 6,1 5,8 5,4
15 - 19 27,4 27.3 27.2 27.0 26.9
20 - 29 50,0 50,7 41,4 42,0 42,7
30 - 39 39,3 10,1 40,9 41,7 42,5
40 - 49 29,6 30,3 30,9 31.6 3203
50 - 58 18.8 19.3 19.7 20,2 20.6
50 - 69 8.6 8.8 a1 9.3 8.5
70 yuis 3.7 2.8 2,9 3.0 3.1
gomeres2!  7u,7 76,8 76,6 75,3 4.6
12 - 14 19,4 17,2 15,0 12,8 10,6
15 - 19 60.3 57.7 55.1 52,4 49.8
20 - 29 90.0 89.3 88.6 87.9 87.2
30 - 39 96.3 96.3 964 964 964
40 - 9 95,9 95.9 95.8 95.8 05.7
50 - 59 88.8 88.7 88.5 88.4 88.2
60 - 69 57.8 56.7 55.7 5.6 53.5
70 yms 2.7 2.2 23.8 23.3 22,8
waeres? 28,1 30,1 31,2 31,14 31,9
12 - 14 6,8 6,0 5,3 4,5 3,7
15 - 19 274 271 26.9 2.6 2.3
20 - 29 40.0 41,5 431 44,6 461
30 - 39 39.3 1.1 430 4.8 46.6
50 - 49 29,6 31,1 32,6 34,1 35,6
50 - 59 18.8 19.8 20,9 21.9 22.9
50 - 69 8.6 9.1 9.7 10.2 10.7
70 ymas 2.7 2.9 3.2 3.4 3.6
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REGIONES PERIFERICAS Y RESTO REGION CENTRAL:

CUADRO 4

TASAS DE PARTICIPACION ESTIMADAS (ALTERNATIVAS 1 Y 2)

SEGUN SEXO Y GRUPCS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1095 2000
nomsresy 78,0 79,0 70,1 78,9 7
78,0 3 > » 8,7
12 - 14 26,0 25,3 21,5 23,8 23,1
15 « 19 85.6 £5.0 BU. 4 63.8 63.2
20 - 29 a1.6 P 01,2 91,1 90,9
30 - 39 96,1 96.1 96,1 96,2 6.2
40 - 49 2.8 93.0 93.3 98.7 gh.1
50 - 59 89.3 89,2 89,2 8e.1 89.1
60 - 69 7.0 66.0 65.0 63.9 62.9
70 ynss 34,6 33.5 324 31.3 30,2
wooeresY 20,9 22,1 23,0 23,7 2,3
12 - 14 5,5 5,6 5,7 5,9 5,0
15 - 19 19,5 20,4 21.3 2201 23,0
20 - 29 2.9 28.4 29.8 31.3 32,7
30 - 39 20.3 30.4 315 32.6 33,7
450 - 49 25.5 26,0 26 .4 2.9 27,3
S0 - 59 14.7 15.2 15.6 16.1 16.5
60 - 69 10,3 10.1 9.9 9.7 9.5
70 ymis 3.0 3.0 2.8 2.9 2.9
noneres?! 78,0 78,9 78,6 78,0 77,6
12 - 14 26,0 2 4 22,7 21,1 19,4
15 - 19 65.6 64,3 63.0 61.6 - 60.3
20 - 29 91.6 91.2 0.8 90,4 0.0
30 - 38 96.1 96.2 6.2 96.3 96.3
40 - 49 92.6 934 043 95.1 95.9
50 - 59 89.3 89.2 88,1 88.9 88.8
80 - 69 67.0 6.7 2.4 60.1 57.8
70 yuss .6 32.1 28,7 27.2 2.7
2
woeres? 20,9 23,2 25,1 26,7 28,3
12 - 14 5,4 5,8 6,1 6,5 6,8
15 - 19 19.5 21.5 23.5 254 2704
20 - 29 26.9 30.2 33.5 36.7 40.0
30 - 39 20,8 31.8 34,3 3.8 39.3
N0 - b9 25.5 2.5 27,6 28.6 2.6
50 - 58 4.7 15.7 16.8 17.8 18.8
60 - 69 10.3 9.9 a5 9.0 8.6
70 ynas 3.0 2.9 2.9 2.8 2.7

1/ Alternativa 1
2/ Altermativa 2
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CUADROS

COSTA RICA: POBLACION ACTIVA ESTIMADA

(ALTERNATIVAS 1Y 2)

POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1995 2000
nompres! 604 884 707 780 807 131 91y 277 032 923
12 - 1 20 096 18 218 16 932 22 068 22 838
15 - 18 88 126 90 040 g4 992 97 514 109 629
20 « 29 200 018 237 651 256 173 252 870 266 896
30 - 39 127 111 163 804 208 204 248 523 268 806
40 - 49 83 808 97 728 121 110 156 964 200 164
50 - 59 55 261 65 123 ™ 672 87 022 108 071
60 - 69 23 068 27 760 33 025 38 489 43 622
70 ymis 6 395 7 456 9023 10 827 12 897
mgEResY 194 476 234 386 272 683 313 589 358 941
12 - 14 5 139 4 46 5 202 6 112 6 430
15 - 19 32 107 33 188 32 084 37 833 4y 104
20 - 29 73 000 89 201 98 422 99 565 107 983
30 - 39 % 594 59 602 78 215 95 143 104 637
40 - %9 24 573 29 186 36 715 48 638 63 294
50 - 59 10 620 12 939 15 321 18 205 23 105
60 - 69 3 697 4 uas 5 439 6 477 7 ug9
70 ymis 746 945 1 185 1 490 1 859
HomRESY/ 604 884 705 270 800 120 901 526 013 742
12 - 14 20 096 17 370 17 983 16 608 17 829
15 - 19 89 126 88 533 82 116 92 297 101 673
20 - 29 200 018 236 864 254 469 250 227 263 237
30 - 39 127 111 164 857 208 420 248 782 269 088
40 - 49 83 808 97 945 122 037 158 180 201 960
50 - 59 55 261 65 122 T4 545 86 828 107 707
60 - 69 23 069 27 328 32 023 36 716 40 901
70 yuss 6 395 7 250 8 527 9 888 11 347
mogEREs2/ 194 476 241 234 289 421 341 021 399 677
12 - 1 5 139 4 652 5 155 5 779 5 982
15 - 19 32 107 33 828 33 460 40 193 47 592
20 - 20 73 000 92 509 105 739 110 443 123 127
30 - 39 4y 59 61 594 83 3s1 106 2u6 117 745
40 - 49 2 573 29 867 38 579 52 160 69 2u8
50 - S9 10 620 13 308 16 347 20 001 25 951
60 - 69 3 697 4 525 5 533 6 613 7 750
70 ymés 746 951 1 257 1 586 1 982

1/ AMternativa 1
2/ Altermativa 2
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CUADRO®

REGION CENTRAL: POBLACION ACTIVA ESTIMADA
(ALTERNATIVAS 1 Y 2)
POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1995 2000
nompresY 408 uS2 476 040 540 992 612 018 690 942
12 - 14 12 200 10 567 12 3u8 13 542 13 301
15 - 19 58 400 57 596 53 074 6 280 71 256
20 - 29 136 079 160 216 169 408 163 692 175 903
30 - 39 86 753 112 455 143 080 169 134 179 495
50 - 49 57 709 67 218 83 967 108 877 138 691
50 - 59 a7 590 4l 584 51 26 59 671 4 499
60 - .69 15 489 18 452 21 guo 25 753 29 276
70 yuds 4 232 ¥ 931 5 929 7 069 8 431
woseresY  1us 1us 175 us3 200 631 227 54t 257 u2u
12 - 14 3 566 3 127 3 6oy 4 081 4 071"
15 - 19 23 638 23 351 21 937 26 764 30 722
20 - 29 56 782 67 553 71 o4 69 852 % 324
30 ~ 39 34 016 45 Bug 59 502 70 S10 T4 433
40 - 49 18 539 21 930 27 us9 36 424 47 373
50 - 59 8 27 10 007 11 806 14 008 17 551
60 - 69 2 752 3 300 3 998 4 759 5 528
70 yuds 578 736 921 1 146 1 422
nousres?/ w08 152 473 U6y 535 572 602 570 676 757
12 - 1 12 200 10 011 10 958 11 050 9 895
15 - 19 58 400 56 439 50 891 60 209 65 063
20 - 29 136 079 159 539 168 084 161 736 173 1u4
30 - 39 86 753 112 493 143 229 169 309 179 682
40 - 49 57 708 67 303 B4 192 109 373 139 312
50 - 59 37 590 4t 584 51 145 59 537 74 248
60 - 69 15 489 18 204 21 382 24 738 27 718
70 ymas 4 232 y 831 5 691 & 622 7 695
wseres?  1us 145 179 481 210 548 243 745 281 288
12 - 14 3 566 2 975 3 3u8 3 541 3 309
15 - 19 23 638 23 462 22 254 27 472 31 S
20 - 29 56 782 69 393 75 367 75 603 84 701
30 - 39 34 016 46 789 62 97 76 432 82 523
40 - 49 18 539 22 473 28 903 39 176 52 049
50 - 59 8 274 10 281 12 561 15 249 19 623
60 - 59 2 752 3 360 % 149 5 018 5 954
70 v nés 578 48 992 1 254 1 575

1/ Alternativa 1
2/ Alternztiva 2
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POBLACION ACTIVA ESTIMADA (ALTERNATIVAS 1 Y 2)

CUADRC 7

AGLCMERACION METROPOLITANA:

POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000 -

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1995 2000
mnﬂsll 286 121 338 876 388 556 hu0 863 500 756
12 - 1% 8 2u0 6 724 7 ugk 8 629 8 661
15 - 19 42 199 41 564 36 421 43 160 50 032
20 ~ 29 94 888 117 338 127 437 120 694 125 363
30 - 39 57 S2u 76 391 102 150 126 ug7 137 677
¥ - 49 ¥2 579 47 706 57 370 75 660 100 670
50 - 59 27 031 32 903 38 122 ¥2 620 51 075
60 - 69 10 939 12 658 15. 481 18 704 21 409
70 ywis 2 921 3 582 w 091 4 899 5 869
mopresY 117 s87 140 183 160 705 181 739 205 4u5
12 - iy 2 769 2 335 2?2 530 2 930 2 913
15 - 19 19 076 18 731 17 ous8 20 037 23 669
20 - 29 46 521 55 81 58 997 56 955 §0 306
an - 39 25 786 35 674 58 yoy 58 018 61 384
L0 - 49 14 553 16 842 20 510 28 263 8 257
50 - 59 6 4732 7 874 9 585 11 095 13 485
60 - 69 1 94 2 325 2 943 3 566 4 33%9
70 ymés u1s 561 688 875 1 092
HOHBRBSZ/ 286 121 336 754 304y 138 433 235 a9 215
12 - 14 8 240 6 286 6 452 6 594 5 923
15 - 19 y2 199 4) 580 34 600 39 817 44 813
20 - 29 9l 688 116 815 126 297 119 068 123 105
30 - 39 57 524 76 391 102 256 126 628 137 820
40 - 49 42 579 47 706 57 310 75 660 100 564
50 - 59 27 031 32 903 38 036 42 524 50 902
60 - 69 10 939 12 525 15 181 18 108 20 489
70 ymﬁs 2 921 3 5us 4 006 L 736 5 599
weres? 117 s37 142 600 167 071 192 256 220 861
12 - 14 2 769 2 155 2 198 2 273 1 996
15 - 19 19 076 18 593 16 B6O 19 740 23 141
20 - 29 6 521 56 938 61 420 60 481 65 107
30 - 39 25 786 36 56 50 890 62 331 67 306
40 - 49 14 553 17 287 21 638 30 499 42 166
-850 - 59 6 473 8 078 10 169 12 029 14 890
60 - 69 1 ouy 2 uoy 3 137 3 911 4 887
70 ymas 415 581 759 Q992 1 268

1/ Alternativa 1
2/ Alternativa 2



RESTC REGION CENTRAL:
POBLACION ACTIVA ESTIMADA (ALTERNATIVAS 1 Y 2)

CUADRO 8

POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1995 2000
sompresy 122 331 137 168 152 436 171 155 190 186
12 - 14 3 960 3 863 4 864 & 913 % 730
15 - 19 16 201 16 032 16 653 21 120 21 224
20 - 29 41 391 42 878 w1 871 42 998 50 540
30 - 39 29 229 36 064 40 830 42 637 41 818
40 - 49 15 130 19 513 26 597 33 217 38 021
50 - 59 10 559 11 681 13 124 17 051 23 424
60 - 69 4 550 5 704 6 459 7 049 7 867
70 ¥ mis 1 311 1 339 1 838 2 170 2 562
unsERes L/ 30 608 35. 270 39 926. 45 805 51 979
12 - 18 797 792 1 074 1 151 1 158
15 - 19 4 562 4 §20 4 889 6 727 . 7 053
20 - 29 10 261 11 712 12 107 12 897 16 018
30 - 39 8 230 9 775 11 098 12 492 13 049
40 - 49 3 986 S 088 6 ‘949 8 161 s 116
50 - 59 1 801 2 133 2 221 2 913 4 086
60 ~ 69 808 975 1 085 1 193 1 189
70 y uds 163 175 233 21 330
pompRes?! 122 331 136 710 151 43y 169 339 187 542
12 - 14 3 960 3 725 4 506 4 356 3 972
15 - 19 16 201 15 859 1€ 201 20 392 20 250
20 - 29 ¥i 58i 42 784 41 787 42 668 S0 039
30 - 39 29 229 36 102 40 973 42 681 41 862
40 - 49 15 130 18 597 26 882 33 713 38 748
50 - 59 10 559 11 681 13 109 17 013 23 346
60 - 69 4 550 5 679 6 201 6 §30 7 229
70 ynfs 1311 1 283 1 685 1 886 2 096
wosERes2/ 30 608 35 881 43 477 51 uag 50 427
12 - 14 797 820 1 150 1 268 1 313
15 - 19 4 562 & 869 5 39n 7 732 8 403
20 - 29 10 261 12 u55 13 947 15 122 19 594
30 - 39 8 230 10 225 12 o8y 14 101 15 217
40 - 49 3 986 5 186 7 265 8 677 s 883
50 - 59 1 801 2 203 2 352 3 220 4 633
60 - 60 808 956 1 012 1107 1077
70 ymas 163 167 233 262 307

1/ Alternativa 1
2/ Alternativa 2.
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REGION CHOROTEGA: POBLA(.'.‘IONV ACTIVA ESTIMADA
{(ALTERNATIVAS1 Y 2)

CUADRO 9

POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1995 2000
noveresY e 657 76 895 88 353 99 774 112 290
12 - 14 2 775 2 515 2 416 T2 M1 3 008
15 - 19 11 011 11 332 10 462 10 612 12 249
20 - 29 20 539 26 827 30 4uy 29 938 29 170
30 - 39 12 536 15 367 20 916 27 517 31 352
40 - uyg 8 537 10 149 11 695 i4 453 19 820
50 -+ 59 5 B13 6 701 7 683 9 119 10 492
60 - 69 2 609 3 076 3673 4 178 4 732
70 v més 837 928 1 064 1 246 1 457
wuoEREsL/ 16 031 20 290 24 492 28 835 33 568
12 - 14 557 531 537 643 Tug
15 - 19 2 985 3 437 3 287 a 505 4 256
20 - 29 5 366 7 485 9 415 9 931 10 056
30 - 39 3 637 4 653 6 161 8 us3 10 noy
40 - u9 2 187 2 590 3 188 4 019 5 227
50 - 59 856 1 061 1277 1 537 1 915
60 - 69 368 Hu6 523 618 3
70 ymés 75 87 104 129 159
Housres? 64 857 77 546 87 718 98 583 110 681
12 - 14 2 775 2 425 2 238 2 403 2 526
15 - 19 11 011 11 209 10 235 10 2u6 11 687
20 - 29 20 539 26 768 30 310 29 708 28 881
30 - 39 12 536 16 3us 20 938 27 546 31 384
50 - 49 8 537 10 133 11 821 14 669 20 199
50 - 59 5 813 6 701 7 674 9 099 10 457
60 - 69 2 609 3 016 3 526 3 929 4 348
70 y mis 837 889 976 1 083 1 199
MUJERESZ/ 16 031 21 253 26 810 32 594 39 100
12 - 14 557 550 575 709 8ug
15 - 19 2 985 3 622 3 627 y 028 s 070
20 - 29 5 366 7 959 10 584 11 64y 12 301
30 - 39 3 637 4 867 6 709 9 542 12 237
40 - 49 2 187 2 639 3 333 5 273 5 668
50 - 59 856 1 095 1 376 1 699 2 182
60 - 69 368 437 502 574 648
70 ymis 75 8y ioy 125 148
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REGION BRUNCA: POBLACION ACTIVA ESTIMADA
(ALTERNATIVAS 1 Y 2)

CUADRC 10

POR SEXQ Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1995 2000
HOMBRES?;/ 57 886 68 858 79 890 91 476 104 536
12 - a4 2 396 2 376 2 385 2 T2y 2 999
15 - 19 9 053 9 819 9 892 10 410 12 185
20 - 29 19 023 23 105 26 299 27 688 28 733
30 ~ 39 11 860 15 368 19 472 23 785 27171
40 - 49 7 644 8 616 10 889 i 277 18 264
50 ~ 59 5 264 6 223 6 835 T 697 9 740
60 - 69 2 111 2 709 3 280 3 838 4 156
70 ymis 533 642 838 1 057 1 288
}HLIERBS?L/ 13 850 17 513 21 353 25 511 30 206
12 - 1% 475 - 499 524 642 T2
15 - 19 2 592 2 887 3 o5h 3 359 4 171
20 - 29 4 946 6 589 g8 000 8 733 9 467
30 ~ 39 3 150 4 275 5 651 7 410 8 882
O - 48 1 739 2 061 2 683 3 616 4 75
50 - 59 659 831 978 1 184 1573
60 - 69 252 320 395 477 539
70 ymis 37 51 68 20 117
HOHBRES-g-/ 57 886 68 589 79 313 90 450 102 986
12 - 14 2 39 2 291 2 209 2 415 2 519
15 ~ 19 9 055 9 713 9 677 10 051 - 11 626
20 - 28 -19 023 23 oS54 26 184 27 475 28 149
30 - 39 11 860 15 384 19 492 23 810 27 19%
40 - 49 7 644 8 654 11 006 1% 490 18 613
50 - 59 5 2684 6 223 6 828 7 680 9 708
60 - 69 21 2 655 3 149 3 610 3 819
70 ymas 533 615 - 768 915 1 053
HUJERES?-, 13 850 18 359 23 383 28 856 35 252
12 - 14 475 517 561 708 a1
15 - 19 2 592 3 ou2 3 370 3 861 4 969
20 - 29 4 945 7 007 8 89u 10 239 11 581
30 - 38 3 150 4 472 6 153 8 365 10 358
40 - 49 1 739 2 100 2 805 3 Bus 5113
50 - 59 658 858 1 053 1 309 i 793
60 - 6% 252 3 379 uu3 488
70 ymis 37 49 68 87 109

1/ Alternativa 1
2/ Alternativa 2
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REGION HUETAR ATLANTICA: POBLACION ACTIVA ESTIMADA
(ALTERNATIVAS1 Y 2)

CUADRO 11

POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD: 1980-2000

Sexo/Edades 1960 1985 1990 1995 2000
HoMEResY  us u9e 53 134 59 886 86 611 74 219
12 - 14 1 595 167 1 640 1 784 1 928
15 - 19 6 254 6 635 7 023 7 133 7 982
20 - 29 15 414 16 186 17 253 18 486 19 330
30 - 39 10 258 13 440 15 465 16 340 17 501
40 - 49 6 350 7 45 S 456 12 531 14 526
50 - 59 4 253 4 859 5 638 6 613 8 424
60 - 69 1 858 2 280 2 630 2 976 3 420
70 yuSs 514 618 781 oug8 1 108
maerest 10 100 12 649 15 442 18 366 21 523
12 - 14 320 360 369 u28 . ugy
15 - 19 1711 2 038 2 276 -2 4oL 2 826
20 - 29 3 696 u 523 5 459 6 333 6 907
30 - 89 2 295 3 221 4 206 5 064 & 039
40 - 49 1 298 1 554 1 997 2 769 3 553
50 - 59 530 539 752 917 1195
60 - 69 212 265 322 a7t y18
70 ymss 38 19 61 80 101
Houpres?!  u6 uos 52 944 59 477 66 110 73 142
12 ~ 14 1 595 1 612 1 519 .1 582 1 619
15 - 19 6 254 6 564 6 870 6 887 7 616
20 - 29 15 414 16 151 17 178 18 3un 19 139
30 - 39 10 258 13 454 15 481 15 357 17 519
50 - 49 6 350 7 477 9 557 12 719 14 804
50 - 59 4 253 4 859 5 632 6 598 8 396
80 ~ 69 1 858 2 235 2 525 2 799 3 143
70 ymis 514 592 715 824 906
wweres? 10 100 13 252 16 891 20° 755 25 090
12 - 14 320 373 395 471 548
15 - 19 1 711 2 148 ‘2 511 2 763 3 366
20 - 29 3 696 4 810 6 137 7 425 8 448
30 - 39 2 295 3 369 4 580 5 717 7 ou2
40 ~ 49 1 298 1 584 2 088 2 9uy 3 852
50 - 59 530 660 810 1 014 1 361
60 - 69 212 260 309 344 379
70 ymés 38 48 61 77 oy
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CUADRO 12

REGION HUETAR NORTE:
POBLACION ACTIVA ESTIMADA (ALTERNATIVAS 1Y 2)
POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD. 1980-2000

Sexo/Edades 1980 1985 1990 1995 2000
pomprest! 27 393 92 853 38 310 44 198 50 936
12 « 14 1130 1 069 1 143 1 307 1 512
15 - 18 ¥ 406 % 658 4 541 5 079 5 954
20 - 29 8 963 11 317 12 769 13 06S$ 13 760
30 - 39 S 704 7 174 9 271 11 788 13 290
40 - 49 3 568 ¥ 299 5 403 6 827 8 862
50 - 9 2 3u1 2 756 3 270 3 923 ¥ o5
80 - 69 1 002 1 243 1 502 1 783 2 939
70 ymhs 279 337 411 506 604
woeest 6 350 8 481 10 765 13 313 16 220
12 - 14 221 229 258 318 385
15 - 19 1 181 1 475 1 539 1 800 2 210
26 - 29 2 210 3 1451 4 143 ¥ 718 5 229
30 - 39 1 496 2 oou 2 696 3 712 4 789
40 - 49 810 1 o5t 1 387 1 809 2 366
50 - 59 301 401 508 660 871
60 - 69 113 158 202 252 301
70 yués 18 22 32 o 60
noMBRESY 27 393 32 727 38 040 43 709 50 176
12 - 1 1 130 1 031 1 059 1 158 1 270
15 - 19 4 406 4 608 ¥ 3 4 904 5 681
20 - 29 8 953 11 292 12 713 12 95k 13 624
30 - 38 5 704 7 181 9 280 11 760 13 304
40 - 49 3 568 4 318 $ 461 & 929 9 032
50 - 59 2 3yl 2 756 3 266 3 oin 4 898
80 ~ 69 1 002 1218 1 41 1 640 1 873
70 yuds 279 223 377 w40 o
woeres? 6 3s0 8 889 11 789 15 071 18 947
12 - 14 224 237 276 350 436
15 - 19 1181 1 554 1698 2 069 2 643
20 - 29 2 210 3 340 % 657 5 532 6 396
30 - 39 1 436 2 097 2 935 4 190 5 585
40 - 49 810 1071 1 450 1 923 2 566
50 - 59 301, 414 547 730 992
60 -~ 69 113 15y 194 234 273
70 ymis 18 22 32 43 56

1/ Alternativa 1
2/ Alternativa 2
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ANEXO 2

DELIMITACION GEOGRAFICA
DE LAS REGIONES DE PLAN!IFICACION

Regidn Central

1.1 Aglomeracidn Metropolitana

98

Provincia Canton Distrito
San José Central Todos
Escazi Todos
Desamparados Desamparados
San Miguel
San Juan de Dios
San Rafael Arriba
San Antonio
Patarra
Damas
San Rafael Abajo
Aserri Aserri
Goicoechea Guadalupe
San Francisco
Calle Blancos
Carmen
Ipis
Santa Ana Todos
Alajuelita Todos
Coronado San Isidro
Patalillo
Tibas Todos
Moravia San Vicente
Montes de Oca Todos
Curridabat Todos
Alajuela Central Todos excepto Sarapiqui
Cartago Central Todos
Paraiso Todos
La Unidén Todos
QOreamuno Todos
El Guarco Todos



Provincia Cantén Distrito
Heredia Central Todos excepto Vara Blanca
Barva Todos
Santo Domingo Todos
Santa Barbara Todos
San Rafael Todos
San Isidro Todos
Belén Todos
Flores Todos
San Pablo Todos
1.2 Resto Region Central
San José Desamparados San Cristobal Norte
Rosario
Frailes
Puriscal Todos
Tarrazi Todos
Aserri Tarbaca
Vuelta de Jorco
San Gabriel
Legua
Monterrey
Mora Todos
Goicoechea - Rancho Redondo
Coronado San Rafael
Jesis
Acosta Todos
Moravia San Jerénimo
La Trinidad
Turrubares Todos
Dota Todos
Leén Cortés Todos
Alajuela San Ramon Todos, excepto San Isidro
de Pefias Blancas
Grecia Todos, excepto Rio Cuarto
San Mateo Todos
Atenas Todos
Naranjo Todos
Palmiares Todos
Poas ‘Todos
Qrotina Todos
Alfaro Ruiz Todos
Valverde Vega Todos

9



Provincia Canton Distrito
Cartago Jiménez Todos
Turrialba Todos
Alvarado Todos
Heredia Central Vara Blanca
Puntarenas Central Todos, excepto Lepanto,
Paquera y Cébano
Esparza Todos
Montes de Oro Todos
Aguirre Todos
Parrita Todos
QGarabito Todos
2.  Regién Chorotega
Guanacaste Todos
Alajuela Upala Todos
Puntarenas Central Lepanto
Paquera
Cébano
3. Regién Brunca
San José  Pérez Zeledén Todos
Buenos Aires Todos
Osa Todos
Golfito Todos
Coto Brus Todos
Corredores Todos
4. Regidén Huetar Atlantica
Limén Todos
Heredia Sarapiqui Horquetas
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Provincia Canton Distrito
Region Huetar Norte
Alajuela Central Sarapiqui
San Ramén San Isidro de Pefias Blancas
Grecia Rio Cuarto
San Carlos Todos
Los Chiles Todos
Guatuso Todos
Heredia Sarapiqui Puerto Viejo
La Virgen
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ANEXO 3

DELIMITACION GEOGRAFICA DE COSTA RICA,
SEGUN ENCUESTA DE HOGARES

" Valle Central

1.1  Area Metropolitana

Provincia Cantén . Distrito
San José Central Todos
Escazti Todos
Desamparados Desamparados
San Miguel
San Juan de Dios
San Rafael Arriba
San Antonio
Patarra
Damas
San Rafael Abajo
Aserri Aserri
Goicoechea Guadalupe
San Francisco
Caille Blancos
Carmen
Ipis
Alajuelita Todos
Coronado San Isidro
Patalillo
Tibas Todos
Moravia San Vicente
Montes de Oca Todos
Curridabat Todos
1.2 Resto Valle Central
San José Desamparados Frailes
San Cristobal Norte

Rosario



Provincia Cantdn Distrito

San José {cont.) Pariscal Todos
Tarrazn Todos
Aserr{ Tarbaca
Vuelta de Jorco
San Gabriel
Legua
Monterrey
Mora Todos
Coicoechea Rancho Redondo
Santa Ana Todos
Coronado San Rafael
Jesis
Acosta . Todos
Moravia San Jerénimo
La Trinidad
Dota Todos
Leodn Cortés Todos
Alajuela Central Todos
San Ramén Todos
Grecia Todos
Atenas Todos
Naranjo Todos
Palmares Todos
Poéds Todos
Alfaro Ruiz Todos
Valverde Vega Todos
Cartago © Todos
Heredia Central Todos
Barva Todos
Santc Domingo Todos
Santa Bérbara Todos
San Rafael Todos
San Isidro Todos
Belén Todos
Flores Todos
San Pablo Todos

2. Resto del Pais

San José Turrubares Todos
Pérez Zeledon Todos
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Provincia Canton Distrito

Alajuela San Mateo Todos
Orotina Todos
San Carlos Todos
Upala Todos
Los Chiles Todos
Guatuso Todos

Heredia Sarapiqui Todos

Guanacaste Todos

Puntarenas Todos

Limén Todos

Nota: Tomado de la Encuesta Nacional dé Hogares, Empleo y Desempleo. Ministerio
de Trabajo y Sequridad Social, julio de 1982, p. 3.
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EL PROBLEMA METROPOLITANO DE LA VIVIENDA
EN GUATEMALA: NOTAS INTRODUCTORIAS
PARA EL ESTUDIO DE POLITICAS PUBLICAS

Rolkas] Carcona
Eugania Mijangos

1. Introdweoilin

El presnte articslo tiene como objeto snalisat efumidanents Cuatro compo-
mmgnmhamdaﬂomdmdiudﬂapnﬂﬁmpﬁﬂhudnﬁﬁmd& LCon ello
mnMWde&hﬂuﬂhhﬁMﬂmm.ﬁn&
ﬂmdmﬁcminxﬁmdm!q!mmpﬁnﬁpiupodﬁampmlamﬂﬂnduﬂm
formas do respuesta gubernamontal astre los componsntes condderados, fino gue
aupimﬂnplmnnnm;uﬁmrhm&umﬂgumpuﬁwhdﬂaduddpmﬂmudeh
vivienda metropolitana en Guatemals, como elementos estrocturaler no sestitdhles
dentre do un andlislc de politics piblicas. Loz camponentes s tusttidn son: a) el
déficit ¥ 1a deficiancia habitacional; b boa precies del suplo urbana y de la vivienda;
¢} o financiamisnic; ¥ ) consideraciones en torno a algunas instiucionss que han
atendide al problema sn cuestlén. ’

2, Dé#icit v deficiancle hehitasional

o existen datos homogéneos an cuahite al déficlt de vivienda a ezcals nactonst
ni & nivd de dres matropalitana {AMG). Sin smbargo, ¢l crecimisnty demogrifico,
Iz tendencla de localivacién urbana da le poblacién, ¥ ol alto costo de la construcaidn
da vivienda, avala 1as estimacicnes afectuadas. En afecto, bos diversos zutores que =
hmmpdodﬂpnﬂmudndﬂmmnﬁakqmdd&&huhmﬁuﬂovqu&
xumentard o 20 5o implementan paliticas estatales que lo resusivan,

Un egtedio del Centro Urbano Integrado {CEURIY' estimaba que en 1975
existia un déficit de 64 749 viviendas en ¢l AMG, proyectando pera el periodo 1981-
1985 mn faltante de 175 764. En cee estudio se sdvierte que de no definiree un plan
acords ton usa polftiea da vivienda y desarrollo nrbano de plazo inmediata, ol proble-
ma babitacitaal podria tener an muy poco tiempe dmensiones criticas de consecusn.
ciss Inscapechadas,

Revisin Centroamericana de Admin ktracion Piblica (5): 111-128, 1983 111



En el estudio denominado “Asentamientos marginales en el Area Metropolitana
de Guatemala”,* se estimé que un alto porcentaje del déficit de vivienda se encuentra
en dreas de poblacién marginal. En 1980, alrededor del 40 por ciento —o quizds un
porcentaje mayor— de viviendas se encontraria en esta situacion debido a las secuelas
generadas por el terremoto de 1976.

Seqin un estudio reciente’® efectuado por varios autores y entidades, bajo la
coordinacién de las facultades de Arquitectura e Ingenieria de la Universidad de San
Carlos de Guatemala (USAC), después del terremote el déficit global de vivienda
{cualitativo y cuantitativo), ascendia a 131 420 en el AMG, correspondiendo el 94,5
por ciento a la llamada vivienda popular, compuesta por tuqurios, vivienda suburbana o
semirural, viviendas deterioradas en areas periféricas y centrales y palomares. Estos
tipos de vivienda se caracterizan por un alto grado de hacinamiento y precarias condi-
ciones de seguridad y de servicios bdsicos. La estimacion del déficit por tipos de
vivienda para el drea metropolitana de Guatemala se presenta en el Cuadro 1, adaptado
por nosotros del original.

No obstante lo relative de la cuantificacion tipolégica en esta clase de estudios,
es interesante, en todo caso, resumir los tipos de vivienda popular incluidos, a efecto
de estimar mejor su peso especifico dentro del problema habitacional. De acuerdo con
los criterios de varias fuentes que se han ocupado del problema en el drea metropolitana
se ha-usado la siguiente clasificacion.

a)  Tugurios: viviendas construidas con materiales de desecho de cartén, latas, papel,
madera usada, ete. Localizadas en barrancos y terrenos invadidos, tanto pablicos
como privados, carentes en su mayoria de servicios piblicos.

b)  Suburbana: viviendas semirurales deterioradas, construidas con materiales
precarios, dispersas en la periferia progresiva de la expansién de la ciudad que
absorbe dreas con caracteristicas semirurales, alejadas de los servicios publicos
establecidos.

¢)  Periférica: vivienda deteriorada localizada en las urbanizaciones ilegales que
existen en los limites politico-territoriales de la ciudad, carente de algunos
servicios plblicos como drenajes y agua potable en su mayoria.

d) Palomares: viviendas deterioradas, localizadas en 4reas centrales de la ciudad,
que albergan por unidad a numerosas familias, en condiciones de hacinamiento
y compartiendo los servicios en forma colectiva.

e) Deteriorada antigua: viviendas en condiciones de deterioro variable, construidas
con materiales de baja y mediana calidad, localizadas en zonas urbanizadas de
la ciudad, con servicios de agua, drenajes, electricidad v acceso directo a los
medios de transporte y de comunicacién,
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Héctor Rosada ha hecho estimaciones interesantes sobre la demanda habitacional
de la manera siguiente:* a las cantidades resultantes en cada afio, identificadas como
“vivienda necesitada’’ les restd el porcentaje de vivienda considerada como aceptable,
es decir, aquélla cuya estructura de muros y cubiertas presenta un grado de durabilidad
hasta por lo menos el resto del siglo. En base a la experiencia registrada en el AMG en
mayo de 1977 y de acuerdo con la encuesta de hogares respectiva, asumid que el 43
por ciento de las viviendas existentes constituye el rango de la totalidad que puede ser
calificado como vivienda aceptable. Elresultante identificara por periodoala totalidad
de vivienda “demandada’, cuya acumulacién conformaria los requerimientos generales
del futuro, Los cdlculos efectuados se presentan en el Cuadro 2.

CUADRO 2

DEMANDA DE VIVIENDA
EN EL AREA METROPOLITANA DE GUATEMALA

Vivienda Vivienda Demanda

Periodo necesitada aceptable de vivienda
1973 203 704 87 593 116 111
1980 283 019 121 698 161 321
1985 - 358491 154 151 204 340
1990 442 308 190 192 252116
2000 700 000 301 000 399 000

Fuente: Héctor Rosada, p. 148.

La necesidad de vivienda fue calculada previamente por el autor indicado,
dividiendo el total de la poblacién considerada para cada afto, periodo, por la densidad
familiar media, obteniendo el nimero minimo de viviendas que deberian existir para
Albergar a la totalidad de la poblacién. Los resultados para ¢l periodo en estudio se
incluyen en el Cuadro 3,

Como puede observarse, no obstante el cardcter grueso y virtualmente subest-
mado de los calculos, que no consideran con precisién los movimientos migratorios
internos y presuponen un tamafio de familia stendard que estd muy lejos de ser asi,
ambos cuadros reflejan la gravedad del problema habitacional. Problema que.no discu-
tiremos en esta ocasion, dado el cardcter ubicacional que le asignamos a este componente
dentro del conjunto de factores que nos interesa mostrar.
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CUADRO 3

NECESIDAD DE VIVIENDA
EN EL AREA METROPOLITANA DE GUATEMALA (AMG)

Densidad Poblacién Poblacion Necesidad de vivienda
Afio familiar! total® AMG/REP (%) (unidades)
1973 54 1,1 13 203 704
1980 53 1,5 21 283 019
1985 5,3 1,9 23 358491
1990 52 2,3 25 442 308
2000 5,0 3,5 29 700 000

Fuente: Heone Rosada, op. cit.
1 Promedio de perscnas por familia. (Estimaciones CEURI)
2 Millones de habitantes.

3.  Valor y precios del suelo urbano
a proposito del costo de Ja vivienda

Los costos y precios de construccion y venta de viviendas en el AMG son elevados,
y por consiguiente, excluyen de antemano a la mayor parte de la poblacion carente de
medios, no obstante su deseo de adquirirlas. Esa situacién de brecha entre costos y
capacidad adquisitiva es relativamente conocida y ha sido objeto de diversos estudios y
consideraciones,® por lo que aunque no la abordaremos en este articulo, nos interesa
destacar lo siguiente: aproximadamente el 70 por ciento de las viviendas existentes
hoy en dia en el AMG son autoconstruidas. Si se consideran las dimensiones (propor-
cionalmente grandes en Centroamérica) de la extension territorial trazada y urbanizada
de la ciudad capital, tal estimacién no pone tanto de manifiesto los estragos del terre-
moto de 1976, cuanto el notable proceso de expansion metropolitana y el incremento
de la afluencia migratoria interna. Proceso en el cual un rasgo de particular importancia
ha sido, justamente, el resultado de las autoconstrucciones {en las que mayoritaria-
mente residen los sectores de poblacién asalariada y desempleada), cuya proliferaciéon
en nimero y velocidad ha sido mayor que el del proceso economico formal de la
construccién planificada, Estas relaciones espaciales entre la propiedad econdmica del
suelo urbano y el costo de la vivienda, nos parecen menos conocidas y mas importantes
para delinear el problema de la vivienda urbana.

En los paises en desarrollo, los programas de vivienda y urbanismo, generalmente
tropiezan con la falta de disponibilidad de terrenos o con los altos precios que alcanza
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la tierra urbana en el mercado, tal como ha sido sefialado en varios estudios de las
Naciones Unidas.®

El precio del suelo siempre aumenta mas rapidamente que los ingresos de la
poblacion; aumento que por lo demds se incrementa por el valor que la construccion
de algunas obras de infraestructura, financiadas por el Sector Pablico, les agrega.

El suelo urbano, ademds, es objeto de inversién especulativa debido a que reporta
menos riesgos v goza de una alta tasa de rendimiento, constituyéndose en refugio de
capitales en épocas de inflacion. Un ejemplo de este comportamiento es lo ocurrido
con la orientacion financiera especulativa en Guatemala después del terremoto de 1976.
En algunos paises en donde la propiedad urbana es extensa y concentrada, tiende a
organizarse un mercado virtualmente monopélico que estimula la especulacién de
-precios, impide el libre juego de la oferta y la demanda y mantiene fuera de mercado
—precisamente por ese mecanismo una apreciable cantidad de tierra. Guatemala no
escapa de un panorama general como el indicado.

El alto costo de la tierra urbana, por otra parte, constituye una invariante que
impide las aplicaciones de racionalidad que presupondrian los planes de urbanizacién
existentes. Desde una perspectiva social estatal, lo anterior sumado al costo de la
construccion y al precio de los materiales, obliga a ubicar los proyectos destinados a
las familias de bajo ingreso en la periferia de las ciudades, muy alejados de los servicios
y lugares habituales de trabajo, aumentando ain més la segregacion social existente.

_Los valores de la tierra no sélo dependen del valor de su uso urbanistico, sino
también de su escasez, ubicacion, especulacion y de las condiciones particulares
del mercado.”’

Las nuevas necesidades de terra que se le plantearon a los damnificados del
terremoto, en gran parte inquilinos de viviendas deterioradas, trajo como consecuencia
el fenémeno que en la ciudad de Guatemala fue conocido como invasion masiva de
terrenos pblicos y privados; sifuacion gue antes del terremoto sdlo se habia observado
en barrancos y ferrenos marginales.®

Otra consecuencia ha sido el incremento de los costos de la tierra, promovido
por los propietarios, y derivado del aumento de la demanda vy del financiamiento ofre-
cido por el Estadec a los damnificados.

Estudios de la Municipalidad de Guatemala,® Oficina de Mapeo Tributario, deter-
minaron para las distintas zonas de la capital, incrementos que fluctuaron entre el 53 y
el 237 por ciento.

Por otra parte, la incidencia del factor tierra, incluyendo su urbanizacién, en el
costo total de la sclucién habitacional de interés social, alcanza porcentajes muy
superiores a los recomendados para este tipo de operaciones,
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De un estudio acerca del problema de la vivienda en Guatemala'® se pueden

extractar las siguientes cifras ilustrativas (véase Cuadro 4) de la incidencia del valor
del terreno urbanizado ({para la ciudad de Guatemala) con respecto al total de la
solucién habitacional.

CUADRO 4

CIUDAD GUATEMALA:
PROPORCION DEL VALOR DEL TERRENO URBANIZADO
SOBRE EL VALOR DE LA SOLUCION HABITACIONAL

SEGUN TIPOS DE VIVIENDA
Valor terreno % el
Tipo de vivienda Valor total* urbanizado™ Valor total
Tugurios 400 250 56,81
Deteriorada suburbana : 1800 1000 53,55
Deteriorada urbana ilegal 4 000 2500 62,50
Antigqua drea central 7575 2250 29,70
Interés social estatal 6799 1394 23,46
Colonia Privada 26 200 5 020 24,84
De Lujo 48 107 15020 35,60
Gran Lujo 89291 24 975 27,97

*  Quetzales de 1978.

De la informacién anterior se deduce, que la proporcion del valor de la tierra
urbanizada varia entre el 50 y el 60 por ciento para las viviendas de menor costo
(tugurios, urbanizaciones espontdneas, etc.) entre 25 y 35 por ciento para las viviendas
de lujo y en un porcentaje intermedio para las soluciones de interés social emprendidas
por el Estado.

Por otra parte, en Guatemala existe una realidad sociotopografica muy especial;
Ia ciudad est4 rodeada y penetrada de barrancos, en cuyas laderas se ha ubicado una
buena parte de la poblacién metropolitana pauperizada, resolviendo de ese modo y casi
sin costo alquno (de tierra y servicios) las imposibilidades econémicas de localizacion
residencial. Sin embargo, a partir de fos primeros afios de la década de los afios 70, la
saturacién de los barrancos condujo a una forma de reproduccion especulativa de éstos,
por medio del tipico negocio-estafa de lotificacién privada para clases populares, y en
esas circunstancias el problema ha cambiado. Ahora aquellos sectores deben pagar
precios altisimos para adquirit y ocupar un metro cuadrado de tierra.

Por iltimo, es oportuno incluir otro problema concomitante con la especulacién
territorial, sefialado por L. Alvarado.!’ Se trata de la fijacién monopélica del precio
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de la tierra y de una relativa tendencia a igualar los precios unitarios entre zonas
residenciales para clases sociales colocadas en los extremos de la estructura social.
Esto, naturalmente significa que la tierra urbana para las clases populares se torna
extraordinariamente mas cara, pues a precios unitarios iguales, una vara cuadrada
cuesta una cuarta parte del ingreso mensual de éstas, mientras que a las clases “acomo-
dadas” les significa una centésima parte de su ingreso proporcional.

Un panorama general cuantitativo de la evolucidén en los precios de la tierra
urbana se visualiza en los cuadros 5y 6, Puede observarse ahi, que los incrementos en
el precio de la tierra crecieron a mayor velocidad de 1975 a 1978, coincidiendo con el
terremoto. Mientras en el periodo 1964-74 los precios se incrementaron en un 86 por
ciento, entre 1975 y 1978 aumentaron en 13 por ciento, aunque se presentan notorias
diferencias entre las zonas en las que se divide la ciudad capital.

CUADRO S

CIUDAD DE GUATEMALA: INCREMENTOS RELATIVQS
DEL COSTO DE LA TIERRA, 1964-1974

Quetzales por metro

cuadrado (Q./m?) Incrementos
Zonas
Absclutos Relativos
1964 1974 1964.74 1964-74
(Q./m?) (%)
1 65 108 43 66
2 19 39 20 105
3 20 42 22 110
4 40 77 37 93
5 15 26 11 73
6 12 24 12 100
7 10 26 16 160
8 25 45 20 80
9 25 53 28 112
10 18 27 9 50
11 10 26 16 160
12 8 18 10 125
13 12 17 5 42
14 12 23 11 92
X 21 39 18 86

Fuente: Estudios y Proyectos de Guatemala, S. A,
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CUADRO 6

CIUDAD DE GUATEMALA: INCREMENTOS RELATIVOS
DEL COSTOQ DE LA TIERRA 1975-1978

Quetzales por metro cuadrado (Q./m?) Incrementos
Zonas
Absolutos Relativos
1975 1976 1977 1978 1975-78 1975-78

(Q./m?) (%)

1 95 73 96 147 52 55
2 30 29 50 62 32 66
3 23 57 69 88 65 273
4 69 57 85 272 212 333
5 16 37 39 50 34 212
6 30 26 27 60 30 100
7 43 32 47 78 35 81
8 48 43 50 62 14 21
9 60 60 103 200 140 233
10 48 50 96 104 56 137
11 20 21 28 37 17 85
12 19 18 27 43 24 123
13 24 21 32 79 55 223
14 60 72 39 102 42 70
15 37 37 46 49 12 32
16 3 3 3 3 1 33
17 — - — - - -
18 7 11 12 15 8 114
19 22 20 33 44 22 100
X 36 38 49 83 47 131

Fuente: Estudios y Proyectos de Guatemala, S. A.

4. Financiamiento

El tercer factor que deseamos incluir en el perfil del problema que nos ccupa, ya
no alude cen tanta evidencia aparente a las relaciones predominantes en la sociedad
civil, sino que involucra directamente al Estado en su forma de manifestacidn técnica
de sector publico.
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Hacia mediados de los afios 60's se impulsa en Guatemala el sistema de crédito
para la construccién de vivienda, inspirade en la fuente original de la Federal Housing
Asociation (FHA) de Estados Unidos. Esas mismas siglas dieron nombre al sistema en
Guatemala: Fomento de Hipotecas Asequradas {(FHA). Posteriormente, la Agencia
Internacional de Desarrolio (AID) comienza a financiar alqunos proyectos de vivienda,
siguiéndole ¢! Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Centroamericano
de Integracién Econdmica (BCIE) y el Banco Mundial.

l

Simultaneamente el Estade, por medio del Instituto MNacional de Vivienda
(INVI) y luego, de su institucion heredera, ¢l Banco Nacional de la Vivienda (BANVI),
inyectaron al sector productor de viviendas una importante dosis de capital.

Debido, entre otras razones, a las limitaciones para captar recursos que permitie-
ran un amplio ¥ adecuado financiamiento de sus programas, el INVI fue trasformado
en e} Banco Nacional de la Vivienda (BANVI). Con tal cambio se buscaba generar
un sistema nacional de ahorro y préstamo que permitiera captar buena parte del ahorro
interno del pais para orientario hacia programas de vivienda de bajo costo. Pero la
propia constitucién bancaria de la nueva institucion, la falta de construccion del Sector
Vivienda y la falta de decisién a nivel de politica nacional no solo no han resuelto los
problemas por los que se produjo la trasformacién, sino que han impedido alcanzar el
objetivo social redistributivo encaminado a generar una accidén fuerte en la captacién
del ahorro interno para atender las necesidades habitacionales de dicha poblacién.

En el fondo, el problema del financiamiento para la construccion de viviendas de
interés social involucra intereses economicos privados y publicos, locales e internacio-
nales, matizados por diversas situaciones de orden politico. Su analisis, en consecuencia,
no es posible realizarlo con la 6ptica sumaria que le asignamos al presente articulo,
pero en cambio si es factible describir algunas de sus manifestaciones macroscopicas.

En efecto, un autor que ha tocado este tema ha sefialado —refiriéndose a los
recursos financieros para la vivienda-- que ‘‘es necesario partir del supuesto, cada vez
mds evidente, de que mientras no sea posible obtener financiamiento a bajo costo, serd
imposible facilitar vivienda popular”.'> Mais adelante sefiala que: “La inversién en
vivienda requiere de la aplicacion de fondos a largo plazo y con rendimiento fijo,
situacidén que la hace poco atractiva para los empresarios de la iniciativa privada; la
tendencia en este tipo de inversiones se manifiesta mas como zona de refugio de los
altos rendimientos del capital industrial, que como sector de la economia generador de
rendimientos propios y atractivos. Es por eso que la produccidon se orienta hacia las
unidades habitacionales de lujo o de estrato medio-alto, en donde la recuperacion de la
inversion es a corto plazo y con un alto margen de rendimiento. Esto repercute enla
oferta de los factores de la produccion de vivienda, ya que establece una desigual
competencia por estos recursos, encareciéndolos ain més y poniéndolos fuera del

alcance de quien los demanda para producir vivienda popular”.t?
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Las observaciones anteriores cobran sentido cuando se ilustran cuantitativamente
las relaciones entre los montos anuales de inversidon total realizada en vivienda, los
resultados en productos, y la inversion media en tales productos. Estas relaciones se
muestran en el Cuadro 7. Por otra parte, al examinar la composicién interna de las
inversiones en vivienda (Cuadro 8), es evidente el bajo pesc de la inversién piblica
comparada con la inversion total. Este hecho tiene consecuencias directas en la proble-
matica habitacional, ya que s6lo una decidida accion estatal pedria incidir en ¢l aumento
de su monto, orientacién y resultados de politica social.

CUADRO 7
GUATEMALA: MONTO DE LAS INVERSIONES ANUALES

EN VIVIENDA. NUMERO DE UNIDADES CONSTRUIDAS
¥ COSTO UNITARIO MEDIO, 1962-1978

Monto Nimero de Inversion media
Afio {miles de Q.) unidades por unidad
1962 12 203,3 2400 15 085,0
1963 14 609,5 2396 6 097,0
1964 15778,2 2890 5 460,0
1965 22 036,8 - 3362 6 555,0
1966 19 531,8 2967 6 583,0
1967 22172,0 5139 4314,0
1968 24 1395 4112 5 870,0
1969 22108,8 3061 7 223,0
1970 26 150,5 2314 11 301,0
1971 25 128,2 3457 7 269,0
1972 20924,1 3608 57990
1973 21 648,0 2108 10 269,0
1974 24 918,2 3084 8 080,0
1975 27 270,0 2908 9378,0
1976 26 874,7 6 208 4 329,0
1977 22 270,1 2 264 9 837,0
1978 79 468,5 17 967 44230

Fuente: Estudios y Proyectos de Guatemala, S. A.
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5.  Instituciones que han atendido el problema de la vivienda

El perfil anunciado quedaria sumamente trunco si no incluimos, aunque sea
brevemente, algunos aspectos de orden institucional relacicnados con las politicas
plblicas que ocupan nuestra atencién. El punto de partida que planteamos, constituye
el nudo institucional del problema de las politicas publicas de vivienda en Guatemala,
En efecto, tanto instituciones privadas como piiblicas han atendido principalmente a
los estratos sociales de altos y medianos ingresos. Esta politica fue puesta en practica
en el Sector Pablico, incluso después del terremoto. Tal comolo sefiala Rosada: ‘‘Como
ya hemos analizado, el BANVI, principal organismo ejecutor con jurisdiceion en el
AMG, ha ofertado durante el periodo posterior al terremoto de 1976, unidades habita-
cionales con dedicacion para los demandantes que provienen de estratos ubicados entre
los 50,00 y tos 700,00 quetzales mensuales; la tendencia apunta hacia el desplazamiento
de esa franja a niveles de ingreso superior, es el casodel Tesoro III, Proyecto cuyo rango
de inclusién minimo deberia ser de Q.600,00, con el requisito de aportar un pago
inicial de Q.5 000,00”.1*

Para comprender el mecanismo de integracién entre las funciones institucionales
plblicas y el beneficio privado que tienen de ellas aquellos sectores que no son precisa-
mente ios de ingresos bajos, revisaremos algunos rasgos ya estudiados por uno de los
autores que han hecho los mas recientes aportes sobre dicho mecanismo.'® El Banco
Nacicnal de la Vivienda fue constituido mediante Decreto Legislativo 2-73 del 24 de
enero de 1973, como entidad estatal, descentralizada autdbnoma, con personalidad
juridica, patrimonio propio y plena capacidad para adquirir derechos y contraer
obligaciones.

Su objetivo principal es la realizacién de programas de desarrollo urbano y de
construccién de vivienda que satisfaga las necesidades de la poblacion de menores
ingresos. Entre sus principales funciones destacan:

a} Coadyuvar ala solucibn del déficit habitacional existente en el pais.

b) Crear mecanismos e incentivos para fomentar y captar el ahorro destinado
preferentemente a la construccion de viviendas.

¢) Coordinar y participar con las autoridades respectivas en la elaboracién de planes
de desarrollo urbano y habitacional.

d) Promover y realizar por su cuenta proyectos de renovacion urbana.

e}  Efectuat trabajos de construccién directamente o a través de los servicios contra-
tados con empresas constructoras privadas y ejecutar aquellas obras que provean
el suministro de los servicios piablicos indispensables.

f)  Promover y participar en la investigacién cientifica tendiente a lograr una mayor
productividad en el uso de técnicas y materiales de construccion,
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g) Promover y participar en la creacién o ampliacién de empresas que presten
servicios técnicos o suministren materiales de construccion.

h) Colaborar con el sector privado en la realizacion de los proyectos especificos
de vivienda rural.

i) Participar con el sector privado en la elaboracion y ejecucion de programas de
desarrollo urbano y construccion de viviendas,

j}  Colaborar con las municipalidades de la reptiblica en la formulacion de proyectos
de desarrollo urbanc y prestaries asistencia técnica y financiera en forma indi-
vidual o colectiva para la ejecucion de los mismos.

La forma como esta constituida, sus objetivos y funciones principales, convierten
al BANVI en la principal Unidad Ejecutora del Sector Vivienda. Sin embargo, después
de seis afios de operaciones, los resultados dejan muchas lagunas en relacién al cumpli-
miento de su propésito basico. Alqunas de las maltiples objeciones son las siguientes:
no ha formulado explicitamente una politica nacional de vivienda; no estd capacitado
para cumplir con todas las funciones que le fueron asignadas y su producto esta siendo
orientado hacia estratos poblacionales distintos a los que por ley deberia atender.

Segun Rosada: *‘Graves problemas aquejan al BANVI por la carencia de recursos
financieros y humanos, por la falta de una orientacion que provenga del maés alto nivel
de decision, en este caso el Ministerio de Economia o de su Junta Directiva, a fin de
ubicarlo realmente en el papel de rector de un sistema financiero para la vivienda y
dejar de insistir en que siga jugando inadecuadamente el papel de promotor y ejecutor
de vivienda, sin contar con la capacidad necesaria para ello ¥ meditar seriamente sobre

su reestructuracién’’.'é

Entre 1972 y 1978, por el BANVI desfilaron siete diferentes Presidentes: una
caravang de técnicos, de profesionales y de personal administrativo ha pasado por la
Institucién dejando menos de lo que se han llevado, descapitalizdndolo humana y
financieramente y no reinvirtiendo, en beneficio de sectores populares, el producto
alecanzado hasta tal fecha.

Varias han sido las evaluaciones cuyos resultados han apuntado hacia conclusiones
similares; todos los condicionantes estructurales que se han identificado en el estudio
del autor comentado, afectan directamente diversos componentes de esta institucion.
“Las condiciones del mercado de capitales, el alto costo de la tierra disponibie para
fines habitacionales, la falta de estructuracion del sector vivienda y desarrolio urbano,
e} desequilibrio en la distribucion del ingreso, el incremento en el costo de tecnologias
e insumos aplicables a la construccion de vivienda, la carencia de un tratado sobre
legisiacion habitacional y sobre todo, la falta de recursos humanos calificados, capaces
de planificar, organizar, ejecutar y evaluar los planes, politicas y programas aplicables

al sector”, 17
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Laamplitud de su ley orgdnica, lo ineficiente de su ‘politica’ implicitade vivienda,
de sus planes y programas, de su estructura administrativa y de sus niveles de decisién,
se ponen de manifiesto al analizar los resultados alcanzados hasta el momento.

El Gréfico incluido en el estudio del autor comentado, resume los resultados de
22 afios de produccién de vivienda por conducte de la accién estatal, interpolando
cada affo {como factor comparativo) los resultados de la produccion privada,

Este tipo de produccién se caracteriza por la incorporacion de capital, insumos
y tecnologia utilizados por la industria de la construccién y por la irregularidad,
tanto en el nimero de viviendas producidas anualmente, como en sus concomitantes
montos de inversion. Esto ha producido un desplazamiento del radio de atencién
estatal, acercindose cada vez mas a los rangos que pueden atender los promotores de
vivienda de mercado.

Una de las primeras y mas importantes conclusiones a que se arrib6 en la “Evalua-
cién de Proyectos: BANVI-1978",'® elaborada conjuntamente por funcionarios de la
institucién y por un grupo de consultores nacionales, apunta hacia la determinacién de
inoperancias: i) en la localizacién de los conjuntos habitacionales; ii} en la concepcién
urbanistica de los mismos, su equipamiento e infraestructura y servicios; iii) en el disefio
de las unidades habitacionales y; iv) en la ejecucion general de los proyectos, asi tam-
bién la evaluacion es critica en cuanto a la forma de operacion de la institucién que
atiende y hace rentables las inversiones dirigidas hacia aquel sector de la demanda;
atencién que por las bajas tasas de ganancia que ofrece y los riesgos que presentaen la
recuperacion de la inversién, no resulta atractivo al sector privado, pero que —desde
una perspectiva econdmica de mercado contribuye al incremento de larenta diferencial
de los terrenocs colindantes a los proyectos, debido a los trabajos de urbanizacion efec-
tuados, encareciendo sus ampliaciones o subsiguientes etapas de crecimiento,

Acerca de la escasa participacion efectiva de esta institucidn en los programas de
vivienda popular, afirma Rosada: *Adquiere especial importancia el hecho de que del
total invertido por BANVI en 1978 {Q.9 053 640), inicamente un 11 por ciento de
sus recursos fueron destinados a programas de vivienda popular, ya que el resto dela
inversién estid orientada hacia la construccion de apartamentos —multifamiliares para
estratos de poblacién con ingresos entre Q.250,00 y Q.700,00 mensuales.!®

El monto minimo de ingresos mensuales requerido por la institucién acerca del
sector vivienda para las adjudicaciones, comparado con la distribucion de los ingresos
en el AMG indica que el BANVI estaria atendiendo fundamentalmente a un 20 por
ciento de las familias que perciben ingresos con un promedio mensual de Q.400,00;
especialmente a través de los proyectos habitacionales multifamiliares. Sin embargo,
los datos de la Encuesta de Ingresos y Gastos reflejan que el 55 por ciento de los
hogares del 4rea urbana central perciben ingresos inferiores a dicho promedio. Lo
cual demostraria que los sectores verdaderamente necesitados de una solucién habita-
cional estan excluidos de las politicas locales de dicha institucion.
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Por ultimo, de otras instituciones involucradas directamente en el sector, destaca
la denominada Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas (FHA) creada en 1962,
Esta orienta sus recursos principalmente hacia sectores sociales cuyos ingresos estin
incluso por encima de los promedios establecidos por el BANVI. Actualmente el FHA
exige un ingreso mensual minimo que oscile alrededor de los Q.1 000,00 mensuales,
Seqin la Encuesta de Ingresos y Gastos, solamente un 12 por ciento de la poblacién
del AMG —el cual constituye el estrato mds alto de la poblacion— estaria en capacidad
de cumplir con dichos requisitos.

En términos similares actiian otras entidades de cardcter privado que intervienen
en el mercado de la vivienda. Su funcién se orienta principalmente a garantizar la
recuperacion de las inversiones y a la obtencién de las utilidades, en el corto plazo, mas
gue a tratar de resolver el problema real de los sectores marginados,

6. A manera de conclusion

Los cuatro elementos revisados configuran los soportes generales de los cuales es
posible trazar el disefio analftico del cardcter, composicién, instrumentos y resultados
de las politicas virtuales de vivienda en Guatemala. Los primeros dos elementos repre-
sentan la manifestacién social de un problema al cual el sector piblico deberia de
responder eficaz y eficientemente, no solo por razones funcionales de orden social,
sino también por el papel dindmico que presupone el sector de la construccién como
estrategia de reactivacion econémica. Sin embargo, ¢l Estado, por medio de la distri-
bucion del financiamiento y de las inversiones, captadas y trasladadas por la via inst-
tucional indicada, pareceria haber seguido pautas definidas por la acumulacién privada
de capitai, a expensas de la captacion del ahorre y de los recursos nacionales e interna-
cionales que no han beneficiado a los sectores desprovistos de los ingresos minimos
requeridos para la adquisicién de viviendas.

Entre ambos elementos (los dos primeros mds cercanos a la sociedad civil vy los
dos dltimos, mds allegados al orden politico institucional) se ubica un complejo
proceso en el que intervienen la capacidad de presién, de organizacién y de control
de los grupos sociales vigentes en la escena econdmica, politica y tecnoburocratica
nacional, cuyo desarrollo refleja la estructura dindmica de las politicas pablicas que no
es reflejada por los documentos ni estudios locales hasta ahora publicados.

NOTAS

1 Centro Urbano Integrado (CEURI), Informe final, Guaremala, BANVI-SEGEPLARN, 1975.
2 Hermes Marroquin y E. Rojas, Asentamientos marginales en el Area Metropolitana de
Guatemala, Guatemala, USAC-Municipalidad, 1970.
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EL INSUMO PUBLICO EN LA FORMULACION DE POLITICAS
Y EN LA ADMINISTRACION: LA SITUACION ACTUAL
¥ ALGUNOS REQUERIMIENTOS PARA EL FUTURO*

Kenneth Bryden
Traducido dal 1nglés par
ia. Cecilia Alsrado V. P.

Sumeric

La socledad moderna o inevitablemente burnoritica, y ol problema central que
se plantea en la formnlacién y adminigtraciin de politicas, consiste sn armonizar la
burocracia con la democracia, a través dsl aumenito del insumo pdblico, Se dstingaen
dos modeloa parz ests insuno, desiquados pomo de represeatacién ¥ de particdpacién
directa En los dltimos afics se ha progresads considarabiemente en ol Incremento del
ral del Padamento, la damocratizacién de los partidos politieos, la expanslén del ol
de loa grupor de presion, s multiplicasién de los puntes de accozo, y hacisado que Ia
buracracia tea "repregentativa”. Lo anterlor ha dado como resultado uh mejoramiento
del modelo de reprezentaciém, pero ivdnivamente tambidn he tenido el efecto de incre-
mentar las cporhmidades de aquéllos que ya tHenen una influsncia desproporcionada
en o process de la formulaolén de politican  E problema reside sa que o modelo
da repesamtasion Dwoluera solamente la partivipacién “instrumental'’, esto es, la
perticipaciém disefiada para formentar el intecds proplo, Para que sea plamaments
sleodvo, el lnsume phblico pecesita que exista la participacion *integeal”, 1a cual
fomenta el desarrollo pecsonal det individuc a través de su incorparactdn en ks construo-
vidn comunitada, Esta es lz essncia Jel modelo de particlpacion directa del inmmo
pablco, Sin embargo, dos modelos no son mutuamente excluyentes. Mis bien,
modelo de repressntacidnm peowes Ia base desde la cual so pueds desurollir sl de
partiipacién directa, Las mejoras en la primera forma son deseables por si mizmas,
pert su potencial plena =5lo se realizard deiro del mareo de la Gltina, Lac sstrategian
para @l desarrollo dol modaln de participecidn disecta incluyen: e establecimiento de

una red de informacién®, 1a devalwaddn de la antoridad en las grandes organizaciones,
Ia participacién directa en la toma de decixiones en el yecindario y sspociaimente st log

* Tomedos de Conadien Public Amﬁﬁfmubu, vol 24, MNo. 1, pnmu 193_2, pp. 31-107,
Reproducide con murorizechin del editor: The [nstieure of Public Administation of Canadh,

Revista Centreamericana de Administracidn Piblica (5): 131-157, 1943 151



lugares de trabajo, y lo que es fundamental para todos los demés, el progreso hacia una
sociedad mas igualitaria,

En este articulo se da por un hecho gue vivimos en un mundo burocratico.! Es
un mundo que corresponde —si no en todos sus detalles— en sus principales lineamijen-
tos, al modelo de Weber de la sociedad compleja, racional v orientada hacia metas, con
una estructura de autoridad basada en la jerarquia y en la subordinacion, con esferas
definidas de competencia y de reglas impersonales.” Es inttil anhelar, como muchos
recientemente lo han hecho, una sociedad mas simple y menos impersonal. El surgi-
miento de la organizacion social burocratica ha sido concomitante con el desarrollo
de la produccion capitalista bajo la cual la capacidad productiva se ha aumentado
exponencialmente durante los tltimos tres siglos. Un intento por volver a un sistema
precapitalista no solo reduciria los estdndares de vida, sino que también podria hacer
posible alimentar, atin a un nivel de subsistencia, a la poblacién enormemente incre-
mentada la que constituye un subproducto del incremento en el producto econémico.
El reto que se le presenta a la sociedad burocratica no es el de abandonar la burocracia
sino el de superar sus aspectos malsanos y conducir a la sociedad en una direccién
firmemente democrdtica. Este no es un reto que tiene que afrontar exclusiva o aun
primordialmente el servicio publico. La burocracia no es peculiar de ese segmento de
nuestro sistema social, sin embargo, en éste tiene ciertas caracteristicas distintivas.
Algunas veces los aspectos malsanos son mas agudos en la corporacion moderna,
debido a que ésta tiene una estructura mas autoritaria y a lo que Berle una vez refirid
como su falta; “un desconocido sentido de responsabilidad”.® Este articulo, sin
embargo, sdlo trata del servicio pablico.

Jacoby diagnosticé que el “problema real” de la sociedad burocritica yace en
sus relaciones con los valores democraticos.®

.. el sistema democritico de valores contiene el concepto de la participacién
directa en la organizacién de la sociedad, Precisamente han surgide problemas
debido a que, con la mengua de esta participacion, la efectividad del principic
mismo la organizaciéon democratica ha llegado a ser incierta.”’®

', .. el problema crucial puede ser expresado por medio de una prequnta: ;cémo
se puede controlar la conecentracién del poder ya sea que este poder sea privado
o estatal?’’®

Muchos estudiosos de la formulacién y administracidon democratica de politicas
se han interesado sobre esta pregunta y han ofrecido una variedad de respuestas a lo
largo de la generacion pasada. Este articulo tratara primero de revisar vy clasificar las
principales respuestas que a la fecha han sido ofrecidas. Sobre esta base se abordara
luego la tarea mas dificil, la de proponer algunos requerimientos fundamentales para
realzar €l rol del publico en el proceso de formulacién de politicas, es decir, para hacer
menos incierta “la efectividad del principio de la organizacidén democrética”.
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1. Modelos de insumo pablico

Las proposiciones para acrecentar el producto publico logicamente estan inclui-
das bajo dos modelos principales. Estos, a su vez, se derivan de dos modelos basicos de
gobierno democratico: la democracia representativa y la democracia directa, Los
modelos de insumo publico derivados, se designardn aqui como: el modelo de repre-
sentacion y el modelo de participacion directa.

1.1 El modelo de representacion

Considerando este modelo en su forma pura, su caracteristica esencial
consiste en que el insumo publico principalmente se realiza a través de los represen-
tantes popularmente electos. En la variante del gabinete parlamentario, que es Ia que
de inmediato mas nos concierne, la rendicion de cuentas (accountability) y 1a capacidad
de satisfacer las demandas (responsiveness) estin garantizadas por una cadena de
responsabilidades que va del gabinete hasta el parlamento y en iltima instancia, a la
poblacion en el momento de las elecciones. El hecho de que los servidores publicos no
sean electos no invalida el modelo, porque supuestamente ellos no formulan politicas
sino que sélo administran las politicas elaboradas por los representantes electos. Es
mas, ellos se incorporam en la cadena de responsabilidad, por el hecho de estar sujetos
a la direccién y al control ministerial. Este modelo, si alguna vez constituyd una
descripcion adecuada de la realidad, ha llegado a ser cada vez mas inadecuado, debido
a la creciente complejidad de la sociedad y al surgimiento de la democracia de masas.
El servicio publico de hecha estd invelucrado, intima y continuamente, en la formula-
cidn de politicas. Ademads, cada eslabon en la cadena de responsabilidad es tenue, El
contrel ministerial sobre el servicio ptiblico algunas veces sélo es parcialmente efectivo.
Lo mismo puede decirse de la rendicidén de cuentas por parte de los ministerios al
Parlamento, especialmente bajo un gobierno de mayoria, mientras que las elecciones
generales que se llevan a cabo solo cada tantos afios, dificilmente llegan a proporcionar
mds que una limitada y esporadica rendicién de cuentas de los gobiernos electos y de
sus miembros hacia el ptblico.

No se necesita hacer hincapié en lo anterior. La mayoria de los estudiosos y de
los que ejercen el gobierno parlamentario y la democracia representativa generalmente
han considerado estos conceptos como bien establecidos, y muchos, durante la genera-
¢ion pasada, han estado dirigiendo su atencién, hacia reformas orientadas para acrecen-
tar la rendicién de cuentas y la capacidad de satisfacer las demandas. Tales propuestas
de reforma pueden ser clasificadas en cinco categorias:

a) El mejoramiento del rol del Parlamento
Muchos analistas bien informados ponen el énfasis principal en las reformas
tendientes a hacer que el modelo clasico sea mas plenamente efectivo. Por ejemplo,

uno de los mas distinguidos estudiosos del gobierno del Canada dijo recientemente:
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.. .la mejor, si no Ia unica garantia de un pueble, consiste fundamentalmente
en la renovacion de la confianza en un gobierno representativo y responsable,
Sospecho que mucho del clamor de los ciudadanos por lograr su participacién no
seria amortiguado simplemente porque ellos estén comprometidos y participen
en detalles diversos, pues este clamor surge por otras razones que no aparecen
inmediatamente: primero, debido a la intervencidén creciente de los gobiernos
centrales en la vida cotidiana de la gente, o al menos en cuestiones que afectan
su vida cotidiana; segundo, por una sospecha de que las decisiones que pesan
dolorosamente sobre ellos en realidad son tomadas, no por sus representantes en
la legislatura o por los ministros directamente responsables ante sus representan-
tes. La sospecha consiste en que muchas de las decisiones estdn siendo tomadas
en los altos niveles por personas desconocidas para ellos.”””

Una autoridad sobresaliente sobre el Gabinete de Gobierno quien también fue
diputado privado del Partido Laborista en el Parlamento Britanico, dijo hace unos
pocos afios:

“ . ..debe quedar muy claro a todos los que participan que ellos representan
unicamente una seccion del publico. Quién representa al resto? La respuesta es:
los representantes electos a nivel distrital, regional y nacional, porque sélo ellos
son los verdaderamente responsables si se toman decisiones erradas y se logra un
balance equivocado.’’®

Este experto resumié las propuestas para dar a los representantes electos la
capacidad de asumir esta responsabilidad de ia siguiente manera:

“Primero, debemos retrotraer los mayores 0 principales problemas a la arena
parlamentaria. Segundo, nos debemos esforzar por persuadir al publico de que
el gobierno representativo, en oposicion a la democracia directa, tiene una virtud
real. Tercero, debemos producir una definicién de las dreas de competencia del
Parlamento y, cuarto . .. debemos establecer el poder de los parlamentarios que
no tienen a su cargo un ministerio para permitir que el control del ejecutivo
pueda llevarse a cabo en forma apropiada.”?®

Han habido movimientos activos para efectuar una reforma parlamentaria en el
Reino Unido desde 1930 y en el Canada desde alrededor de 1960. Estos han tenido
como resultado cambios sustanciales en el procedimiento parlamentario, en la estruc-
tura y funcion de los comités parlamentarios, y en los recursos puestos a la disposicién
de los miembros titulares, todos con el proposito de acercar mas la actuacion real del
parlamento con la que se contempla en el modelo clasico. Que el progreso ha sido
menos sustancial de o mucho que se esperaba, esta indicado por lo que parece ser un
incremento por la reforma parlamentaria en los afios recientes.’® Al mismo tiempo, el
hecho mismo de que el interés sobre el tema esté vivo y hasta creciendo, sugiere que se
ha logrado suficiente progreso para que los criticos que estan interesados y bien infor-
mados sobre la reforma, no la consideren una causa perdida.
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b} La democratizacion de los partidos politicos

Tradicionalmente se ha considerade que los partidos juegan un papel central
para convertir el insumo piiblico en formulacidon y administracién de politicas. Un
prominente sociclogo politico de una generacion anterior, los describié como los
‘“principales mediadores’ entre los votantes y los gobiernos en las democracias moder-
nas, y como “la agencia a través de la cual la opinién piblica se traduce en politica
publica”.*! E} argumento ha sido llevado aiin mas alla por los partidos socialistas y
laboristas, organizados de acuerdo a los lineamientos del modelo de “partido de masas’’
de Duverger.!? Los que apoyan esta tesis arguyen que la clave para el gobierno demo-
critico es un partido politico en el cual los miembros regulares inscritos tienen el
control ultimo sobre la politica y el liderazgo del partido. Este tipo de partido no ha
constituido la norma en el Canada. S6lo los partidos Progressive y Unifed Farmer, ya
extintos, el CCF/NDP* y el Parti Québecois, podria decirse que estan conformados en
su estructura y funcionamiento segin el modelo de masas. Sin embargo, durante los
afios sesenta ylos primeros afios de 1970, los partidos Liberal y Progressive Conservative
se movieron en la direccidn de estructuras mds democraticas.

En el caso de estos dos partidos los informes no son claros en lo que respecta at
efecto producido por estos tambios, pero pareciera razonable presumir que las sesiones
para la rendicion de cuentas y las revisiones del liderazgo han causade algin efecto
sobre la politica de partido, e indirectamente sobre la politica gubernamental, si el
partido esta en el poder o a punto de asumirlo. En el caso de los partidos de masas o
basados en membresia, la suposicién es aiin mas fuerte. En la tnica investigacion
sistematica llevada a cabo en el Canada sobre este asunto (aplicada a los gobiernos de
la CCF en Saskatchewan de 1944 a 1964 y comparandolos con las administraciones
liberales que gobernaron después por dos perid&os}, se encontrd que existieron conti-
nuamente concesiones mutuas entre el gobierno y el partido, a lo largo del periodo del
CCF, que influenciaron claramente las politicas publicas.!® Los articulos de prensa
sobre las relaciones entre el gobierno y el partido en el PQ (Parti Québecois), apuntan
en la misma direccion. Un editorial en el periddico Vancouver Sun, que no es partidario
del NDP decialo siguiente sobre la convencién federal del NDP efectuada en Vancouver
en julio:

“Una de las cosas encantadoras sobre las convenciones del NDP es que usual-
mente se llevan a cabo de conformidad con sus nombres: son super democraticas.
Y ésta no constituyd una desilusion en cuanto a la extension y embergadura del
debate.”!?

Al mismo tiempo esa participacién no representa realmente un insumo pitblico
significativo para el proceso de formulacién de politicas. Esto ha sido verdadero aun

*  Nota del Traductor: CCF = Cooperative Commonwealth Federation (Montrezl, Canadi). Se
trata de un partido politico que después se llamd NDP (New Democratic Party).
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en aquellos casos, raros en el Canada, en los que un partido basado en la membresia ha
gobernado en las provincias. Por muche tiempo he sido observador participe en el
CCF/NDP y puedo asegurar que sdlo una pequefia fraccion de los que votan por el
partido son miembros del mismo, que sblo una pequefia fraccién de los miembros
participan en las actividades del partido en forma consistente, y que solo una fraccion
de esos participantes pocas veces son elegidos como delegados en las convenciones (en
parte porque muchos no Henen el tiempo ni los recursos para asistir a ellas). La repre-
sentacion de los otros partidos en las convenciones y conferencias probablemente sea,
al menos tan escasa, como la del NDP. Aun el simple hecho de ser miembro de los
partidos politicos alcanza en su totalidad a menos de un cinco por ciento de la pobla-
cién canadiense elegible.!® Kornberg y sus asociados encontraron evidencia sustancial
de “que las posiciones formales en las organizaciones de partido en las sociedades
democraticas, aun en aquellas a nivel local, estdn desproporcionadamente preservadas

por un pequefio pero fuertemente politizado segmento de laclase media y media alta”.'®

c} Expansion de los grupos de presion

Muchos escritores consideran que los grupos de interés juegan el papel mas
importante en la canalizacién del insumo piablico hacia el procese de formulacion de
politicas, Verdaderamente este es el tema dominante del pluralismo norteamericano
contemporaneo, el que, como muchas otras cosas norteamericanas, ha derramado
efectos sustanciales en el Canada. Esta variedad de pluralismo representa una acepta-
cién demorada de la teoria de grupo de Bentley, al menos como esa teoria ha sido
reducida en teoria de los grupos de interés por Truman, Latham y una cantidad de
sucesores.’” La exposicion mas sofisticada de este modelo pluralista ha sido el concepto
de Dahl de la “democracia polidrquica’ o de la simple “poliarquia’.!® En ese modelo
la interaccion vital de los grupos entre si v con las autoridades, entre una y otra elec-
cién, sirve para mantener una amplia gama de intereses en primer plano y para prevenir
que un grupo particular pueda llegar a dominar:

“En esta forma, la toma de las decisiones gubernamentales no es una marcha
majestuosa de grandes mayorias unidas sobre ciertos asuntos de politica basica.
Es el apaciguamiento constante de grupos relativamente pequefios. AaGn cuando
estos grupos constituyan una mayoria numérica a la hora de las elecciones, por
lo general no es de utilidad interpretar esa mayoria como algo méas que una
expresion aritmética,””!®

idealmente, todos los grupos legitimos deberian de estar en posicién de ser escu-
chados. A pesar de que este ideal no ha sido logrado en la practica, no obstante, “este
hibrido extrafio, el sistema politico normal Norteamericano . . . parece ser un sistema
relativamente eficiente para reforzar acuerdos, fomentar la modernizacién vy mantener
la paz social ., . ".*°

Sin embargo, Dahl, en sus mas recientes escritos, ha sido menos ardiente acerca
de las poliarquias,®! declarando infer alia: “ninguna de ellas llena los criterios para un
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proceso democratico. Deberian estar democratizadas més ampliamente.”?? Esto.
sefiala las limitaciones de los grupos de interés como canales del insumo piblico. En
las democracias occidentales existe abundante evidencia empirica de que una gran
cantidad de grupos en desventaja son regularmente excluidos del proceso politico y
que esto es aplicable tanto a la actividad de los grupos de interés, como a otras activi-
dades. Verdaderamente, Verba y Nie concluyeron gue en los Estados Unidos “es mas
probable que los grupos de interés soslayen las politicas gubernamentales en favor de
ciertos grupos participantes’”,?® especificamente los de las personas ricas y bien educa-
das. Al revisar los limitados datos disponibles para el Canada, Mishler encontrd que a
pesar de que la mitad de los canadienses pertenecia al menos a una asociacién de
voluntarios (una de las tasas mas altas en las democracias occidentales), la participacion
real en esos grupos era mucho menor.?* Stanbury revelé, en melancélicos detalles,
cémo la intencién del gobierno para vigorizar la ley de competencia del Canadi se
vio reducida a una chapuceria por la vigorosa y no eximiente oposicion de los grupos
de negocios y de sus aliados en los medios de comunicacibén, con la voz de los intereses
del consumidor ahogada en el estrépito,*®

Vale lIa pena notar, sin embargo, que en el caso de la politica de competencia el
que capitulé fue el gobierno de los ministros electos, y no el servicio piblico. Las
propuestas para efectuar una reforma emanaron de los servidores piblicos y no existe
indicacién de que sus puntos de vista cambiaran materialmente durante la larga e
ignominiosa retirada. El estudio de Lang sobre la reforma administrativa en el campo
farmacéutico, disefiada para reducir los precios de las drogas prescritas, también mostré
que los servidores publicos se mantenian firmes en su creencia de la necesidad de la
reforma. Aqui, sin embargo, el resultado fue diferente, al menos en la situacién inme-
diata. La Canadian Pharmaceutical Manufacturers’ Association (CPMA), una asociacion
formada principalmente por compafifas norteamericanas, con sélo un conocimiento
limitado de como trabajaba el sistema de formulaciéon de politicas en el Canada, no
pudo aplicar el tipo de presion producide por la alianza de las principales organizacio-
nes de negocios en el caso de la politica de competencia, mientras que los servidores
pablicos, trabajando silenciosamente en el trasfondo, tuvieron éxito en que prevaleciera
su caso, 2

Sin embargo, alargo plazo, la CPMA no sufrid una derrota tan claramente definida,
puesto que la politica fue suavizada considerablemente en la administracion (por otros
funcionarios publicos que no fueron los que formularon la politica legislativa).??

Una politica no es mejor que su administracién, y la informacién es escasa e
impresionista sobre el efecto de la actividad del grupo de interés en la ejecucion cotidiana
de la politica. Sin duda la situacion varia de un caso a otro y de cuando en cuando,
pero es dificil escapar de la inferencia que continuamente se asocia entre los qrupos de
interés y los funcionarios publicos en el efecto que tendran las areas de una politica
especifica. Ciertamente, Presthus, quien hizo el Unico intento sistemdtico a la fecha
para estudiar la interaccion de los grupos de interés tanto con los politicos como con
los funcionarios piblicos en el Canadd, estaba convencido de que el acceso preferente

137



y la influencia de los grupos con recursos superiores, es particularmente grande en el
Canadd. Hasta percibié “una sintesis difundida entre el gobierno y las elites de los
grupos de interés”, 1a que describié como corporatista.’® Una de las consecuencias
“es el refuerzo del stefus quo en términos del patrén de distribucidn existente, de la

dadiva publica y del poder politico".??

En afios recientes se intentd incluir en el proceso alos grupos excluidos propor-
ciondndoles fondos publicos. Tradicionalmente estos fondos consistian en pequefias
subvenciones a los esfuerzos que se consideraban dignos especialmente en el dominio
de la caridad. A pesar de haberse aumentado este tipo de fondos, estos han sido eclip-
sados por fondos destinados para ayudar a los grupos a proporcionar un insumo en el
proceso de formulacién de politicas. Estos dltimos a menudo no han conseguido sus
objetivos, han tenido consecuencias indeseables, y/o efectos efimeros.®® A menudo
constituyen también un reflejo de la simbiosis entre los administradores pablicos y
los grupos de interés, en la cual estos ltimos sirven los propositos de los administra-
dores en tanto que logran acceso a los procesos de formulacién de politicas.®! Estos,
no obstante, permiten obtener el acceso que podria ser el que les habia sido negado
antes. El ejemplo més sobresaliente indudablemente ha sido el caso de los nativos.
Durante los dltimos afios se han proporcionado millones de dolares a las uniones y
asociaciones indigenas y también en menor escala a los Inuit,* con el resultado de que
estos grupos han adquirido un acceso que previamente no habian sofiado. A pesar de
que todavia estin lejos de obtener un tratamiento justo en la sociedad canadiense,
;quién podria haber pensado una generacion antes que hubieran sido capaces de forzar
el retiro de un informe oficial del gobierno sobre la politica indigena, o bloquear el
proyecto de un gran cleoducto o lograr el reconocimiento de sus derechos especificos
en una nueva Constitucion propuesta?

d) Multiplicaciéon de los puntos de acceso

Otro método que ha sido usado para ampliar el insumo piblico ha sido
incrementar el nimero y el alcance de los puntos de acceso a través de la renovacion
de viejos recursos y del desarrollo de nuevos, incluyendo las comisiones reales, los
comités parlamentarios, los grupos de trabajo para un tema especifico, los consejos de
asesoria, los informes oficiales del gobierno y los “libros verdes” (que solicitan la
participacién social),®?

Las comisiones reales han sido usadas tradicionalmente por los gobiernos cana-
dienses para ayudar a idear politicas que tratan con problemas complejos (y algunas
veces para enfriar asuntos dlgidos) sin embargo en la opinion de uno de los funcionarios
publicos mas distinquidos del Canadd (ahora pensionado) no fue sing hasta cuando
{existid) la Royal Commission on Bilingualism and Biculturalism, que se llevaron a
cabo esfuerzos deliberados para inducir el insumo piblico.?? Desde entonces esta

*  Nota del waductor: esquimales (palabra tabh en el Canada),
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actividad ha llegado casi a ser reconocida como parte del trabajo de la comision, La
Ontario Royel Commission on Electric Power Planning proporcioné un notable
ejemplo cuando tratd el insumo publico como ingrediente clave en su extensa investi-
gacion.®®  Los comités parlamentarios, también un recurso tradicional, han hecho algo
mas que las comisiones en lo referente a los puntos de acceso; han viajado por el pais
para escuchar los puntos de vista de los grupos interesados vy de los individuos, sobre
numerosos asuntos sobre los cuales se formulan politicas, Se han desarrollado grupos
de trabajo sobre un tema especifico para proporcionar procedimientos menos formales
y mas rapidos que los de las comisiones reales, y el desarrollo mds reciente es la creacién
en el Parlamento de grupos de trabajo sobre un tema especifico para reforzar al trabajo
de los comités parlamentarios.>* Se han establecido consejos y comités asesores en un
numero creciente de dreas de politica, en parte para proporcionar a los grupos intere-
sados un acceso regular de modo que lo§ que formulan las politicas y los administra-
dores estén mejor informados acerca de las consecuencias de sus decisiones. Los
documentos politicos publicos de Gobierno (white paper), un recurso tradicional
copiado del Reino Unido, han sido revividos para fomentar los insumos, y los docu-
mentos verdes que solicitan la participacién social (green paper), una invencién relati-
vamente reciente, han sido también trasplantados det Reino Unido para fomentar
la discusién y comentarios publicos, durante las primeras etapas en la formulacion
de politicas.

No existe ninguna duda en cuanto a que los recursos antes mencionados han
abierto enormemente el proceso de la formulacidén de politicas al insumo piblico. Sin
embargo, es dudoso que hayan reducido significativamente el caricter elitista del
proceso de formulacion de politicas. De hecho, hasta podrian haber hecho lo opuesto
por medio de la apertura de nuevos canales para aquellos cuyos recursos son tales, que
ya constituyen las influencias exteriores predominantes. El caso de la reforma tribu-
taria durante los ltimos afios de 1960 es Hlustrativa. Aqui se involucraron varios de
los recursos a los que nos hemos referido, empezando con una investigacién pablica
masiva llevada a cabo por una comisién real, seguida de extensivas representaciones
ante el Ministro de Finanzas, que condujo a la publicacién de un informe oficial guber-
namental (white paper), el cual luego se sometié a audiencias piblicas v fue el tema de
informes emanados de los comités de ambas camaras del Parlamento.?® Sin embargo,
los ricos y los poderosos dominaron los procedimientos en todas las etapas. El contri-
buyente de pocos medios, quien probablemente no captd las implicaciones de las
propuestas, no se hizo presente.>” El resultado final fue que las recomendaciones de la
comision real paralograr mayor equidad en el sistema tributario fueron sustancialmente
suavizadas en el informe oficial del gobierno (white paper), y las propuestas de este
informe fueron alin mas drasticamente suavizadas en la revision de la Ley del Impuesto
sobre la Renta de 1971.

e) Elaboracion de la burocracia “representativa’

En todas las propuestas anteriores implicitamente se considera al servicio
publico como pasiva, reaccionando alos estimulos externos, canalizados ya sea a través
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de las asambleas representativas, de los partidos politicos, de los grupos de interés o de
la combinacion de todos éstos. Muchos escritores cambian el énfasis y argumentan que
la reestructuracion del mismo servicio piblico mas bien que los canales de insumo hacia
éste, constituyen la clave para mejorar la rendizion de cuentas (accountability) v la
capacidad para satisfacer las demnandas (responsiveness). Redfford, por ejemplo, aunque
considera al acceso como la variable critica en la democratizacién de lo que él llamé
‘gl Estado administrativo”’, argumento que el acceso significativo requiere no solamente
que haya una oportunidad para que cada interés relevante pueda ser expresado, sino
que éste pueda ser escuchado.®® Esto ocurriria segim él lo expresd, sdlamente “‘si &l
interés individual y el interés general se reflejan en la totalidad de las operaciones

institucionales”.®°

En lo anterior él estaba retrotrayendo, con algunas modificaciones, una idea ala
que Kingsley con anterioridad le habia aplicado el término de “burocracia representa-
tiva”,*® y que por parte de Kranz*' habia recibido lo que a la fecha quizs consiste su
tratamiento mas completo. La esencia de la idea, tal y como la concibié Kranz consiste
en que “la proporcion de cada grupo étnico-racial minoritario y de las mujeres en
todos los niveles, en una agencia gubernamental especifica, igualan el porcentaje de ese
grupo de la poblacién contenida en el grupo geografico al que la agencia presta sus
servicios.*? En otras palabras, la representacién en este contexto asume el distintivo
de una muestra representativa, lo que Mosher ha designado la representacion *“pasiva’’
para distinguirla de la representacion “‘activa”, reclamada para las instituciones repre-
sentativas.*® Kranz considerd una correlacién perfecta entre el publico y el servicio
publico come un ideal del cual podrian haber desviaciones en el mundo real, pero
indicé que una aproximacion al ideal produciria “resultados optimos”. ;Por qué?
Kranz ofrecié tres razones principales.** Primero un aumento sustancial de la repre-
sentacion pasiva incrementaria el stafus economico, politico y social de las mujeres y
de las minorias. Lo anterior puede ser deseable en si mismo por razones éticas, pero
no queda inmediatamente claro que necesariamente incrementaria la capacidad de
satisfacer demandas en el servicio piblico. Como lo han observade los criticos, aquéllos
que logran entrar en el servicio bien podrian olvidarse o repudiar su origen y asumir
la coloracién de su nuevo ambiente. Aunque Kranz no concede que esta critica sea
necesariamente vilida, enfocd el asunto de una manera diferente en su segunda razon.
En ésta indicdé que no “sblamente burdcratas negros o de color pueden servir a los
clientes negros o de color”, sino que las sospechas y los antagonismos serdn superados
y la legitimidad fomentada, sélo cuando los grupos excluidos no se consideren a si
mismos como grupoes excluidos. De cualquier forma los productos serdn mejores
debido a que, como lo indico Kranz en su tercera razén, una burocracia mas represen-
tativa socavara la estructura jerarquica, no democratica, del servicio piblico en la que
la elite toma las decisiones, y en el proceso proporcionard mayor sensibilidad y capaci-
dad de respuesta a los ‘‘sentimientos, necesidades, problemas y puntos de vista de la
minoria”. Una burocracia representativa, sera participativa en el unico sentido en el
que ese término pueda tener significado en una moderna sociedad burocratica: estara
abierta para que participen en ella todos los grupos ‘“aun los que antes estaban excluidos
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y subrepresentados . . . permitiéndoles hablar y actuar por ellos mismos dentro de la
burocracia” y no se limitard a las agencias que prestan servicios a las minorias o a los
grupos desposeidos.*®

En los Estados Unidos ha habido una creciente controversia sobre los efectos
probables de una burocracia representativa y la resolucién de la disputa no ha sido
ayudada por ¢l hecho de que la evidencia empirica satisfactoria es casi imposible de
obtener.*® Meier y Nigro, despuésde probar la hipétesis en los niveles altos del servicio
federal de los Estados Unidos no encontraron ninglin mérito en ello:

“Sus vinculaciones tedricas estdn criticamente debilitadas por afirmaciones
empiricas sin apoyo, supuestos insostenibles, definiciones vagas y unidades de
andlisis pobremente definidas.”™’

Sin embargo, otro estudio, en el cual se revisaron una gran variedad de investiga-
ciones empiricas, fue menos dogmatico, llegando a la conclusién de que existen varias
situaciones en las cuales la representacion pasiva de hecho se convierte en activa.*?

“ .. no tiene sentido el negar que un conjunto impresionante de influencias
puede debilitar las vinculaciones entre la representacion pasiva y la activa. Sin
embargo, de igual importancia es el hecho de que otras circunstancias pueden
contrarrestar esas influencias. Aquellos factores de contrapeso pueden ser
ambientales (por ejemplo, un caracter penetrante de orgullo racial dentro de un
grupo social, grupos minoritarios vigorosos en la comunidad). También pueden
ser organizacicnales, teniendo que ver con el drea del asunto bajo consideracion,
la movilizacion de los empleados de la minoria, dentro de la agencia, v la ubica-
¢ion ocupacional y fisica de éstos. Se espera que la investigacion futura especifi-
card factores adicionales conducentes a vincular y acelerar el desarrollo de un
" modelo.”**?

La evidencia disponible en la actualidad indica que se esta llevando a cabo un
progreso perceptible, aunqgue no dramatico, en el servicio ptiblico federal del Canad4 en
cuanto a hacerlo mas representativo en el sentido pasive. Campbell y Szablowski
encontraron, en 1976, que el personal del strato superior a los empleados de oficina
en las agencias centrales erareclutado de una base social y demografica sustancialmente
mas amplia, que la descubierta por Porter en 1953, en el personal que ocupaba puestos
comparables en el servicio publico en general. Campbell y Szablowski concluyeron
que la representacion pasiva en el Canada en el Gltimo periodo excedit a la de cualquier
otra democracia occidental.>® Entre otras cosas el status ocupacional de los padres
de los servidores piblicos fue, en promedio, considerablemente mas bajo que en el
pericdo anterior ¢ en otros paises. Adicionalmente, hubo un marcado incremento en
la proporcion del occidente de Canada. El Quebec francofilo estaba subrepresentado
en el Ministerio de Finanzas, pero eso fue balanceado por una sobrerepresentacion en
las otras agencias centrales mientras que el Ministerioc de Finanzas tenia un fuerte
contingente de occidentales. Soélo las provincias del Atlantico parecieron estar signifi-
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cativamente subrepresentadas. Con esa exceprion, el nivel educativo fue el factor
mas importante en la obtencion de empleos en las agencias centrales. Sin embargo,
Campbell y Szablowski también encontraron que el ideal weberiano de vocacién y
servicio al publico tenia importancia secundaria como motivacion para trabajar en el
servicio piblico; el deseo de progresar en la carrera consistia la motivacién dominante.®’
Quiza, el servicio piblico federal de Canada esta llegando a ser més una meritocracia
que una burocracia representativa.

1.2 El modelo de participacion directa

La clave de la diferencia entre los modelos de representacion y de partici-
pacién directa se encuentra en la distincion hecha por Verba y Nie, entre la participacion
“instrumental” y la participacién “integral”.*? La primera se refiere a la participacién
dirigida al logro de otros fines, la sequnda a la participacién como un fin en si misma.
Scaff ha indicado que unadistincion de este tipo ha sido inextricablemente involucrada,
implicita o explicitamente, en la teoria politica desde antes de Aristoteles.’® La
participacién como una accién instrumental se basa en la idea de tomar parte en la
vida politica para proteger y avanzar los intereses individuales de alguien en una situa-
cién competitiva. La participacién come un fin en si misma, involucra compartir en
una comunidad cooperando para un bien comun, con lo cual se fomenta el desarrollo
y la auto realizacion de los participantes.

Los requerimientos de la participacién instrumental estin adecuadamente satis-
fechos en el 'modelo de representacion del insumo publico. Si los motivos de un indi-
viduo consisten en fomentar sus propios intereses al maximo de extension posible,
necesariamente tendrd que tomar en consideracion, los costos y beneficios involucrados
en cualquier curso de accién. Puesto que la participacién involucra costos reales en
términos de gasto o tiempo invertido, energia, conveniencia y posiblemente también
de dinero, el individuo racional la mantendra al minimo. Como lo expresd Breton “el
grado de coaccion ejercida sobre un individuo X debe exeder el limite positivo .
antes de que se comprometa en actividades politicas”, y *para un nivel dado de costos,
la participacion del ciudadano X se relaciona con la diferencia entre su posicion
deseada o equilibrada y su estado actual o experimentado...”.5* Puesto que el
limite positivo no es probable que se alcance muy a menudo, se puede esperar un nivel
global bajo de participacién, el que se reduce para la mayoria de la gente durante la
mayor parte del tiempo, a votar en las elecciones. '

Es esta linea de pensamiento la que anteriormente proporciono las bases para la
célebre definicién de la democracia de Schumpeter, como ““aquel arreglo institucional
para llegar a decisiones politicas en las que los individuos adquieren los medios de
decidir en una lucha competitiva por los votos de los ciudadanos.®® La actividad de
los grupos de interés ampliard y profundizara la politica electoral proporcionando al
sistema un insumo continuo, pero tal actividad estara restringida a los pequefios
circulos de los lideres de los grupos de interés, quienes a menudo tendran que ofrecer
un aliciente especial para mantener a la mayoria de los miembros en el redil.*$
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En breve, la division del trabajo que esta difundida en las sociedades burocraticas
modernas se inscribe en el sistema politico. Los pequefios grupos que se especializan
en el gobierno como politicos y administradores estan sujetos a las coacciones inheren-
tes a un sistema electoral competitivo, mientras que el resto de las persenas participan
principalmente emitiendo su voto en las elecciones, y en un grado m4s limitado, incor-
porados en los grupos de presidén y en otras actividades relacionadas.

Los que proponen la participacion integral niegan que lo precedente constituya
una participaciéon genuina. Admiten que de hecho es aproximadamente hasta donde se
extiende la participacion real en las sociedades burocrdticas modernas. Esto, sin
embargo, simplemente indica que estas sociedades no constituyen democracias plenas
como se contemplaron en la teoria democrdtica cldsica. Se indica que, la cualidad
Onica de la democracia, se encuentra en la arremetida ética de Rousseau, J. S. Mill y
otros téoricos clasicos, quienes valoran la participacion integral sobre todo lo demas,
porque sblo ésta puede permitir a los seres humanos, a todos ellos y no solo a unos
pocos privilegiados, desarrollar al maximo su potencial. Ryan indico, admitiendo que
estaba sobre simplificando un tanto, que la diferencia fundamental entre los dos
puntos de vista estaba introducida en el trabajo de los dos Mills. El padre consideré
al hombre como “un ser privado, como un consumidor que llega al mercado a adquirir
hienes, y cuyo comportamiento se entiende en términos de contratos y de regateos”,
mientras que € hijo visualizd6 ‘‘un agente, un ser que necesita hacer que el mundo se
conforme a los planes que él comparte como un miembro de una comunidad.®” Para
satisfacer la receta del mas joven de los Mills, los miembros de la comunidad necesitan
una conjuncion de poder: la simple influencia sobre la politica como se contempla en
la participacién instrumental no es suficiente. “En la teoria participativa” indico
Pateman en su clasico moderno sobre la materia, “la participacion se refiere a (igual)
participacion en la formulacion de decisiones . . . *’. Adicionalmente, ‘'la justificacion,
de un sistema democratico en la teoria participativa de la democracia, descansa primor-
dialmente en los resuitados humanos que provienen del proceso participativo”, de lo
que se deduce que “para que exista una forma politica (régimen) democrética, es

necesario que exista una sociedad participativa’.®

El problema con la participacion integral es que la sociedad buroeratica en la que
vivimos requiere organizaciones de gran escala, geograficamente extensas, mientras que
es factible que los individuos participen directamente y de tal modo compartan el
poder s0lo en unidades pequefias muy localizadas. Para la izquierda radical, la que
llegd a su cenit, durante los afios sesenta, la forma de sortear la dificultad, fue la de
destruir el orden existente por medio de una continua confrontacién (“'la oposicién
extra parlamentaria’’) en una version corregida de la huelga general de los sindicalistas.

“Lo indicado es una politica de desorden creativo, inmediatamente orientada a
revelar las iniquidades del presente, y construir un contrasistema que sea partici-
pativo de las bases hacia arriba."5?
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Los campeones mas prosaicos de la participacion integral, que no tienen el élan
de la fe sindicalista, han concentrado su atencion en el fomento de la participacion en
la pequefia unidad, esperando asi proporcionar los bloques para construir una sociedad
global mas participativa. El concepto de la participacion obrera en la administracion
de la industria {la democratizacion en el trabajo} ha sido revivido, habiéndose puesto
especial interés a los experimentos llevados a cabo en Europa Occidental y Yugoeslavia
y a los kibbuts de Israel.5® Sin embargo, la participacion obrera en Norteamérica casi
que no ha pasado de la etapa de discusion. Aqui, el énfasis se ha puesto en fomentar
otras formas de participacion.

De hecho hubo un espectacular resurgimiento dela participacion ciudadana en los
afios de 1960. Comenzando con el movimiento de los derechos civiles en los Estados
Unidos, se extendié a todo el pais y al Canada, manifestindose por medio de coniron-
taciones en las universidades, sublevaciones en los ghetitos, asi como también en
formas menos violentas incluyendo multitud de reivindicaciones vecinales, del medio
ambiente, del consumidor, y de otros programas de accion. Esta participacion sin
embargo, continud siendo de tipo instrumental en un grado considerable: representaba
una expansion, y estamos tentados a decir que casi una explosion de grupos de presion.

. Observando este hecho, Riedel indicdé que todo lo que se necesitaba era educacion
piblica y darle aliciente a las personas para que aprovecharan las oportunidades ya

_existentes.®! Irland.vislumbro ventajas en este tipo de participacion para los adminis-
“tradores y para las personas que formulan las politicas. Al tratar especificamente con
el caso del planeamiento y administracidon de la tierra, indicd que el conflicto es
inevitable en ese campo y que el compromiso temprano y continuo de los ciudadanos
los conduciria a aceptar como legitima la decision finalmente tomada,®?

Al mismo tiempo existieron tendencias pronunciadas hacia la participacidn
integral en este resurgimiento de actividad, y estas tendencias fueron apoyadas y aun
estimuladas por los gobiernos. El empuje central de esta fase de actividad estaba orien-
tado hacia el desarrollo del poder a nivel del vecindario y hacia el establecimiento de
“gobiernos vecinales”. La Guerra de Kennedy contra la pobreza y la de Johnson
contra la Gran Sociedad le dieron estimulo al movimiento. Los principales instrumen-
tos de las politicas Kennedy/Johnson fueron los Community Action Programs y el
Community Economic Development, administrados por la Office of Economic
Opportunity establecida en 1964 y las actividades de las ciudades modelo bajo la Ley
de Vivienda y Desarrollo Urbano de 1965. Implicito en estos programas se encontraba
la creencia de que solventar las necesidades econdmicas no era suficiente en si mismo
para eliminar Ia pobreza. Era esencial que los mismos pobres estuvieran involucrados
en los programas disefiados para ayudarlos. La legislacién OEO (Office of Economic
Opportunity) pediala ‘‘méaxima participacion posible’’ de parte de las personas afectadas
y la HUD (Housing and Urban Development), requeria ‘‘una participacion general’.

Canada tuvo su propia Guerra contra la Pobreza méas moderada, la que estaba
centrada al principio en !a funesta Company of Young Canadians y a la que siguieron
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programas mas modestos tales como Opportunities for Youth, Local Initiatives, New
Horizons y Neighbourhood Improvement. El Secretario del Departamento de Estado
¥ la Netional Health and Welfare proveyd fondos sustanciales a los grupos en desventaja
{ademas de los fondos en gran escala donados a los grupos indigenas a los que nos
referimos con anterioridad). Los gobiernos provinciales y urbanos estimularon y
apoyaron de diversas formas las actividades locales.

Es casi imposible efectuar una evaluacion global de estos programas debido a que
tienen una naturaleza muy variada. En los Estados Unidos los criticos expresaron que
los programas estaban caracterizados por improvisacién, conflictos burocraticos
internos y por la desviacién de sus metas.®® Sin embargo, otros investigadores (en su
mayoria) expresaron que se habia llevado a cabo un trabajo 1til en lo que respectaa
estimular la participacion en el vecindario y en otros pequefios grupos.®® No obstante,
nadie niega que los resultados alcanzados se quedaron muy cortos frente a las expecta-
tivas. A pesar de que la asociacion con el programa contra la pobreza fomentaba
involucrar a los pobres, y de que particularmente los negros se aprovecharan de esa
oportunidad, la curva global de participacion se mantuvo todavia inclinada en favor de
las clases media y alta.

De este lado de la frontera, Lotz expresé confidencialmente que “el poder de los
ciudadanos en un hecho viviente en el Canada de 1976". Sin embargo, los numerosos
proyectos de desarrollo de la comunidad descritos por él, la mayoria de ellos en el
Atliantico del Canada, dificilmente justifican su optimismo. Su libro es mas una discu-
sion de fracasos y de las razones de éstos, que de los éxitos.®® La historia fue similar
en otras partes. Keating logrd un éxito sustancial ayudando a la clase trabajadora en el
distrito de Riverdale det este-central de Toronto, a mejorar su vecindario a través de la
accion cooperativa, pero cuando tratd de coronar estos logros por medio de la formacién
de una organizacion de proteccion para el distrito, toda la empresa fracaséd, dejando
apenas un pequefio trazo de la misma.®® Los experimentos de participacién de los
ciudadanos en Vancouver y en Ckanagan Basin tuvieron algun éxito temporal pero
dejaron una herencia muy pequefia.’” En Winnipeg, donde se les dio a los gobiernos
vecinales una base institucional formal por medic de un estatuto provincial, el experi-
mento fue esencialmente un fracaso, sustancialmente porque el concejo municipal y Ia
burocracia protegieron celosamente sus poderes en contra de lo que consideraron
como organizaciones ilegitimas.®® Podriamos ampliar esta lista de ejemplos, pero seria
sumamente tedioso hacerio.

Mirando al amplio panorama de la participacion de los ciudadanos a través del
Canada y de los Estados Unidos en la tltima década, esta claro que, a pesar de que ha
habido mucha actividad, ha habido muy poca delegacién del poder. Ciertamente ain
estamos muy lejos del ideal de Pateman de la igualdad de participacién y del poder
iqualitario. Sin embargo, los grupos de ciudadanos pueden mostrar realizaciones, a
pesar de que muchas de éstas han tenido un caracter negativo o defensivo.®® Aun las
realizaciones defensivas indican una participacion instrumental exitosa, y no hay
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ninquna duda de que este tipo de participacion se ha extendido. Sin embargo, el
progreso hacia la participacion integral ha sido lento y se ha efectuado sélo a manera
de ensayo. : '

2, {Hacia déonde nos encaminamos ahora?

. Mejorar e! insumo publico en el proceso de formulacion de politicas es un com-
plejo y siempre cambiante rompecabezas, para el cual probablemente no exista una
solucion final. Es un reto continuo para el cual se necesita una gran variedad de
respuestas y quizds respuestas diferentes en momentos diferentes. Todas las que
hemos discutido con anterioridad tienen limitaciones. Sin embargo, ninguna de ellas,
podria afirmarse con justicia que ha sido un completo fracaso. La reforma parlamenta-
ria de hecho ha expandido la oportunidad para que el representante electo tome parte
en el proceso de formulacién de politicas. Existen procedimientos de rendicién de
cuentas en los partidos politicos que no existian antes. Existen mas oportunidades
para que los ciudadanos proporcionen un insumo, de las que existian en el pasado.
Al menos algunos de los grupos que previamente estaban excluidos ahora tienen ia
oportunidad de ser escuchados y de producir efectos sobre las politicas. El servicio
publico ha legado a reflejar mejor la compaosicion de la sociedad a la que sitve. Todos
estos cambios han abierto el proceso de formulacion de politicas a un grado que puede
ser completamente apreciado sblo si se compara la situacién actual con el fuerte control
burocratico de los afios cincuenta.

Sin embargo, existe un largo camino por recorrer. En unaextension considerable,
el efecto de haber abierto mds canales ha sido proveer aun mayores oportunidades para
aquéilos que tienen recursos superiores. Los ricos y los poderosos tienen todavia
mayores posibilidades de ser escuchados y de tener influencia. Todo lo que se puede
afirmar es que probablemente tengan menos oportunidades de salirse con la suya, que
las que tenian, digamos en los tiempos de C. D. Howe. Lo que tiene mayor interés
para algunas personas (dependiendo de su subyacente filosofia gubernamental), es que
estos avances han sido hechos en gran parte en laesfera de la participacién instrumental.
De eso no se debe inferir que tal participacion no es importante. Por el contrario, el
proteger y alcanzar los intereses propics constituye una parte integral de la participacion
democratica de la ciudadania, especialmente cuando esos intereses se ven amenazados,
como ocurre a menudo hoy dia. El problema no estriba en que los intereses propios
sean ilegitimos, sino en que muchos intereses legitimos se quedan sin salir a la superfi-
cie. Habiendo expresado lo anterior, nos vemos obligados sin embargo, a reafirmar el
principio- fundamental de la teoria democratica clasica, de que Ia plena ciudadania
democritica puede lograrse sélamente con la plena realizacion del potencial de cada
ciudadanio individual. Y esto requiere de la participacion integral.

De hecho, este articulo ird mas lejos y argumentara que sélo sera dentro de un
marco de referencia de la participacién integral ampliada, que la participacion instru-
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mental logrard realizarse, en ¢l sentido de que todos los intereses relevantes sean
reconocidos. El proyeciar estrategias para lograr mayor participacién, ya sea instru-
mental o integral, serd un proceso que marcha hacia adelante, en el que aprenderemos
por experiencia, igual que (como se espera) hayamos aprendido de la experiencia de las
dos ultimas décadas. Siguiendo la experiencia mas reciente como guia, el resto de este
articulo atenderd la indicacion de algunas direcciones que, para el desarrollo futuro,
parecen ser prometedoras.

2.1 Una red de informacion

La falta de recursos constituye la principal causa del fracaso del insumo
publico en el proceso de formulacion de politicas, y lainformacién constituye un recurso
esencial. Sin ella el publico ni siquiera entenderia las politicas piblicas y mucho menos
podria proporcionar un insumo inteligente. La legislacin sobre la libertad de informa-
cion ha llegado a ser en el Canada, algo asi como un football politico. Todo el mundo
pareciera estar a su favor, sin embargo, no pareciera gue hayamos logrado hacer algo
concreto con respecto a ella. Las propuestas legislativas que hasta ahora han sido
presentadas contienen tales restricciones que se tienen dudas sobre su efectividad. De
cualquier modo, la experiencia pertinente a la libertad de informacién en los Estados
Unidos indica que, aunque su batance es beneficioso, no es una bendicién totalmente
pura. A pesar de que esta legislacion ha hecho posible mostrar la apertura de mucha
informacion que debiera ser presentada abiertamente (incluyendo, ironicamente
informacién concerniente al Canadd que debjera presentarse abiertamente en este
pals), es también un hecho que la legislacidn ha puesto nuevas armas en las manos de
intereses poderosos que van cautelosamente tras algo. De nuevo afrontamos la paradoja
de que los instrumentos diseflades para abrir canales para todos, se tornan especial-
mente disponibles para que aquelios que tienen recursos se aprovechen de ellos. Esto
no quiere decir que neguemos la importancia de la legislacion sobre la libertad de
informacion; mas bien es para aseverar que por si misma esta legislaciéon no es suficiente.
Se requiere algo mas: lo que un escritor ha descrito como una “red de informacion’”,
Mas especificamente, como lo ha expresado el mismo escritor, lo que necesitamos no
es “‘mayor informacién per se”, sino “informacion mas relevante, bien organizada y de
facil acceso”, asi como "‘maneras baratas y eficientes de comunicarnos unos con otros
y con las personas apropiadas que formulan las decisiones politicas’.”® La tecnologia
moderna, en la cual entre paréntesis e} Canada es un lider, ha traido dentre de la esfera
de la posibilidad inmediata unared interactiva a través del pais basada en computadoras
con una terminal facilmente operable en cada casa. En realidad no existe un limite a la
informacién que puede ser almacenada en este sistema y recuperada por cualquier
ciudadano en su terminal doméstica. La meta deberia ser que el banco de informacién
sea tan completo como sea posible. Lo anterior deberia ser aplicable no solo (y es
necesario poner énfasis en este punto) a la informacién en posesién del gobierno sino
que también a aquélla que tienen las principales corporaciones y asociacicnes. A estos
gobiernos privados, 2 menudo internacionales en su alcance, no se les deberia de
permitir disfrazarse como personas iguales a usted y ami. La informacién que tienen
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y el uso que de ella hacen tienen tanto impacto en la vida de los ciudadanos, como en
el gobierno. Manifiestamente, ningan ciudadano deseard nunca recuperar mas que una
fraccién infinitesimal de la informacién contenida en el sistema. La meta es que toda

" esta informacion esté disponible a un costo nominal para cualquiera que desee obtenerla.
El individuo llegaré a ser igual, en este aspecto, a aquéllos que tienen recursos mucho
mayores. Es mas, la comunicacion entre los individuos y los grupos se facilitara, con el
resultado de que los cindadanos se podrian organizar més rdpidamente para apoyar los
intereses comunes.

Sin duda, esta propuesta hara que el lector evogue rapidamente una gran cantidad
de dificultades sobre ella. ;Se difundird indiscriminadamente la informacion delicada,
ya sea que se relacione con las operaciones del gobiemo o de las organizaciones priva-
das? ;La informacion personal sobre los individuos estara disponible para ser usada
por cada chismoso y malhechor del pais? ;No estarian las personas inescrupulosas,
que ocupan posiciones de poder o de influencia, en posicién de explotarla para su
propia ventaja y para el agravio piblico? ;Podrian solo unos pocos ciudadanos utilizar
constructivamente la informacién que .tienen disponibie? Las respuestas a estas
preguntas son dificiles pero no son privativas de una red de informacién como la aqui
descrita. La seguridad de la informacion delicada y personal constituye un problema
urgente que tiene que ser superado aunque no exista esta red. La manipulacion de la
informacidn para propésitos incorrectos no es nada nuevo: su potencial sera reducido
por medio de la expansién de la disponibilidad de la informacioén. Que la mayoria de
la gente usard la informacién para ellos disponible estd realmente abierto a dudas. La
evidencia actual sobre la alienacion y la apatia sugieren que probablemente no lo haran.
Sin embargo, 1o que es sequro, es que no usaran la informacion que no esté disponible.
Es de esperar que la mayor disponibilidad lo hard posible, y que le proporcionara
alicientes a algunas personas (quizds su nimero crezca conforme pasa el tiempo) para
usar la informacion en mayores cantidades y en forma mas efectiva. Ya en los grupos
ptiblicos de interés y los miembros electos se estan quejando de que lo inadecuado de
la informacién los pone en gran desventaja en los debates sobre politicas pablicas.
Elios al menos podrén servirse de la red de informacion y el uso de ésta por su parte
constituird un buen ejemplo para otros. Aparejado a lo anterior, con la mayor igualdad
de los otros recursos que posteriormente se proponen, ¥ la mayor disponibilidad de
informacion, el uso podria ser bien conducido y mucho mas difundido.

Sin embargo, falta, probablemente, la prequnta mas dificil de todas. ;Cémo
podemos prevenir ¢l monopolio del control de la red y la manipulacién de la informa-
¢ion que alimenta el sistema? La tendencia inherente al monopolio en los medios de
comunicacion, la que fue demostrada por ¢l Davey Committee es ilustrada detallada-
mente por la Kent Commission,”” sera atin mas fuerte en un sistema donde tanto las
consideraciones tecnolégicas como las econdmicas refuerzan poderosamente esta
tendencia. El colocar el sistema bajo el control gubernamental no necesariamente
soluciona el problema, porque el mundo esta lleno de gobiernos que son tan manipula-
dores como los monopolios privados. Sin embargo, en nuestra propia situacién, la
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experiencia con una corporacion casi independiente como la Canaedian Broadcasting
Corporation, sustenta la esperanza de que una agencia de propiedad publica con
salvaguardias internas de su independencia, una oposicion parlamentaria alerta y un
piblico que asegure que estas salvaguardias no van a ser violadas, prevendri que la
red de informacidén se torne en un instrumento de propaganda. De todas formas, lo
mismo que sucede con los problemas ya discutidos, este problema se suscita bastante
independientemente de la propuesta agqui presentada. Es sequro el advenimiento de
una red de informacién basada en computadoras,” La cuestién real es saber si somos
capaces de tornarla en un instrumento para lograr un insumo publico efectivo para
el proceso de la formulacién de politicas. Lo anterior no deberia estar mas alla de la
inventiva, en un pais con una tradicion democratica,

2.2 Devolucion de Ia autoridad

Ha llegado a ser parte de la sabiduria convencional que la responsabilidad
de Ia formulacién de politicas sobre cualquier cuestion recaiga en ¢l nivel més bajo del
gobierno que sea capaz de manejarla. El hecho de que esta proposicién no sélo tenga
un extenso linaje en la teoria democrdtica sino que en la actualidad también sea
adoptada por muchos, tanto de la derecha como de la izquierda democritica sugiere
que ésta no es otra cosa que la verdad. El hecho, sin embargo, de que la derecha y la
izaajerda tengan en mente propositos bastante diferentes —la primera de reducir al
gobierno al minimo y la ditima de involucrar tanta gente como sea pomble— sugiere
que la simplicidad aparente de la proposicién puede ser engafiosa, De hecho, no es
facil pensar en otras funciones que no sean las elementales, tales como reparar las
aceras, o limpiar las cloacas que no tengan ramificaciones que se extiendan miés allé de
la municipalidad o atin de laprovincia. ;Deberian por ejemplo, retornar a las provincias
las pensiones de vejez con la variacién en los beneficios y los problemas de trasferencia
que inevitablemente se suscitardn? ;Deberia un gobienro, a cualquier nivel, ser capaz
de trasferir a otros sus problemas de contaminacién o de frustrar los esfuerzos de
conservacion de sus vecinos no prestandoles su cooperacion? ;Deberan variar drastica-
mente los estandares educativos, de una localidad a otra, debido a la incapacidad
financiera y/o a la falta de compromiso con la educacién en algunas localidades? El
hecho es que durante el dltimo siglo ha existido una tendencia poderosa para trasladar
la responsabilidad de la formulacién de politicas a los niveles mas altos del gobierno, y
no a lainversa. A pesar de alguna mitologia contemporanea, esto no se debe en medida
sustancial alguna al ansia burccratica por el poder, més bien ha reflejado las presiones
de una sociedad crecientemente compleja, en la cual menos y menos problemas tienen
dimensiones principalmente locales.

De cualquier forma existe poca evidencia real de que los niveles més bajos del
gobierno tengan mayor capacidad de satisfacer las demandas que los altos. A menudo
se asegura que los gobierncs provinciales estin mds cerca de la gente y por lo tanto
tienen mas sentido de responsabilidad que el gobierno federal. Sin embargo no se ha
emprendido un estudio sistemadtico de este asunto y las letanias de las quejas de los
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politicos de la oposicidn, de los individuos y de los grupos descontentos sugieren que
los problemas de la burocracia son similares en ambos niveles. Las investigaciones en
los Estados Unidos indican que los gobiernos estatales como un todo no son mds
responsables que el gobierno federal sino que probablemente hasta menos.”  Aun
los gobiernos locales estdn llegando a un tamafio y a una complejidad tan grande en las

- municipalidades donde ahora viven la mayoria de los canadienses, que también sufren
los problemas causados por la lejania burocratica.

No estoy atacando e! principio de la division territorial del poder. Sin lugar a
dudas esta divisién ¢s necesaria y deseable, especialmente en un pais tan extenso
geogrificamente como el Canadd. Lo que estoy tratando de argumentar es que esta
divisién por si misma no puede vencer los problemas de la burocracia. Cuando Rousseau
idealizd la pequefia unidad gubernamental él tenia en mente una situacién de demo-
cracia directa donde las politicas eran formuladas por toda la ciudadania. Traspasar
esta responsabilidad a los representantes consistia en —de acuerdo a Rousseau-
abandonar la libertad de cada individuo,

“Tan pronto como el servicio publico deje de ser el trabajo principal de los
ciudadanos y ellos prefieran servir con sus bolsillos mas que con sus personas, el
Estado se encuentra ya al borde de la ruina. .. Ellos {los ciudadanos) nombran
delegados y permanecen en sus casas. .. terminan teniendo mercenarios que
esclavizan a su pals y representantes que lo venden.””*

Las demandas de la teorfa clasica son bastante mas rigurosas de lo que pareciera
ser factible en la actualidad.

Al mismo tiempo los experimentos llevados a cabo en el gobierno vecinal en
los afios setenta fueron un intento por rescatar una parte del ideal de Rosseau en la
sociedad burocritica moderna. Que lograran sélo un éxito muy limitado no debe ser
una razén para dar por concluida la idea. Puesto que estos experimentos involucraron
la interaccién cara a cara y un involucramiento general en las decisiones que propor-
cionan una atmasfera Gptima para el insumo puablico, el reto deberia de consistir ghora
en encontrar formas de hacer que ellos trabajen mejor. Mids adelante se expresaran
algunas indicaciones para ese fin, Mientras tanto se deberd notar que ain obteniendo
un éxito completo, los gobiernos vecinales no son suficientemente fuertes en si mismos
para vencer los obsticulos que impiden el insumo piblico, puesto que sblo tienen un
aleance relativamente limitado de asuntos dentro de su esfera.

Es por lo tanto necesaric idear otros medios complementarios de devolucién dela
autoridad. Schumacher, el profeta de la pequefiez estaba convencido de que “la organi-
zacion en gran escala llegd para quedarse” y argumentd que como una consecuencia:

“La tarea fundamental consiste en lograr la pequefiez dentro de la gran orga-
nizacidn . , . cualquier organizacién tiene que luchar continuamente para el
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ordenamiento del orden y el desordenamiento de la libertad creativa. Y ol
peligro especifico inherente a la organizaciéon en gran escala consiste en que
su prejuicio y tendencia natural favorecen el orden, a expensas de la libertad
creativa,”’¢

Schumacher tenia en mente a las organizaciones econémicas y lo que él abogaba
el caso de éstas era un sistema de tecnologia intermedia, en el cual las pequefias unidades
de trabajo usando mano de obra y recursos locales tuvieran una autonomia sustancial
dentrc de la gran organizacion. En este sistema podrian haber problemas de coordina-
cién pero éstos estarian mas que compensados por la creatividad liberada.

En la esfera del gobierno, en el Canad4, se han hecho muchos intentos para
proporcionar a las unidades locales una discrecion administrativa sustantiva, especial-
mente en lo correspondiente a la prestacidn de servicios a la poblacién, No habiendo
estudiado a fondo estos experimentos no estoy en posicidn de evaluarlos. Intuitiva-
mente, sin embargo, uno siente que tienen sentido a pesar de estar destinados a hacer
mds dificil el mantenimiento de estindares uniformes. Whitaker leva este argumento
a una etapa mas alli.”? A su manera de ver la prestacién de los servicios locales abre
avenidas para que los ciudadanos puedan participar en 1a administracién.

“Los ciudadanos ‘coproducen’ servicios pablicos al pedir asistencia a los agentes
de servicio, al cooperar con éstos en la realizacién de los programas de la agencia,
al negociar con ellos y reorientar las actividades de los agentes.” 8

Es importante que los administradores locales respondan a este tipo de insumos
preducidos por los ciudadanos en un proceso para optimizar y trasformar el servicio.

3. Una sociedad més participativa

La tesis de este articulo, a la que por fin hemos llegado, es que el insumo piblico
en la formulacién de politicas y en la administracién, por parte de toda la ciudadania,
¥y no desproporcionadamente por parte de los pequefios grupos y de las elites con
recursos excepcionales a su disposicion, se lograra solo en la medida que seamos capaces
de movernos hacia una sociedad mds participativa. Las precondiciones de tal sociedad
incluyen un desarrollo continuc de todas las estrategias discutidas en la primera parte
de este articulo. También incluyen la red deinformacién y Ia devolucion de la autoridad
discutida en esia parte. Existen dos precondiciones adicionales, atin mas importantes,
que discutieremos a continuacién.

Primero, es necesario involucrar a mds gente, y en forma mds reqular, en las
actuales decisiones politicas. Esto puede serlogrado, en parte, a través de los gobiernos
vecinales y de la descentralizacion administrativa ya discutida. Sin embargo, el proceso
de participaciéon directa debe ser redondeado, para comenzar, extendiéndolo al lugar
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de trabajo, que continia siendo el centro de la vida de la mayoria de las personas. De
hecho, el lugar de trabajo es probablemente el locus mds importante de participacién,
puesto que las decisiones que ahi se toman tienen mayor proximidad para el individuo,
que aquéllas que se toman en cualquier otro lugar. Tomar parte en esas decisiones
ayudard a preparar al individuo para participar en la formulacién de decisiones del
vecindario. La combinacién de la participacién en esas unidades pequefas, econdmicas
y geograficas, puede darle a él o a ella la experiencia para proporcionar un insumo més
efectivo a las autoridades mas remotas, con areas de jurisdiccion mas amplias. Sin
duda se objetard que la gente no tiene tiempo para toda esa participacion, y que si se
toman el tiempo necesario para esto, no se podria efectuar el trabajo de la sociedad.
Sin embargo, no se necesita tanto tiempo como podria parecer a primera vista. Los
experimentos han mostrado que la participaciéon en la planificacion de un proyecto de
trabajo se logra mejor conforme el trabajo procede. De cualquier forma, la tecnologia
moderna promete una sociedad en la que el tiempo libre aumentard rapidamente.
Una sociedad totalmente participativa estara organizada de tal forma que tanto el
trabajo como el tiempo libre seran ampliamente compartidos. Por supuesto, es posible
visualizar un futuro en el cual unos pocos haran todo el trabajo y el resto no tendran
empleo. Esta, sin embargo, serd la menos participativa de todas las sociedades,

El argumento mds fuerte a favor de la estructura jerarquica en el lugar del trabajo
es que es esencial para la eficiencia. Sin embargo, existe una evidencia creciente de que
esto no es necesariamente verdadero.

“ ... las ganancias en eficiencia, que son logradas por el fraccionamiento de las
tareas, puede ser contrarrestada en el largo plazo por una tasa mayor de enfer-
medad y de tensidon psicologica entre los trabajadores. . . las cifras sobre los
contratos de trabajo, asi como sobre la productividad, a menudo aumentan mas
rdpido en las plantas y en los departamentos que emplean nuevas formas de
organizacién del trabajo que en las plantas que no las usan.””®

Al empleado publico todo esto puede parecerle muy remoto. Aunque la partici-
pacién se expanda a las pequefias unidades de trabajo y al vecindario, pasard mucho
tiempo antes de que se manifieste un efecto perceptible sobre la naturaleza de los
insumos piiblicos en el proceso de formulacion de politicas en los niveles mas altos d
gobierno. Sin embargo, el principio de la democracia en los lugares de trabajo es igu%
mente aplicable a su propio funcionamiento interno. Es verdad que el argumento de 1
eficiencia es reforzado por el argumento de la rendicion de cuentas para justificar las
estructuras jerdrquicas en el servicio pablico. Lo anterior sin embargo, es un argumento
@ priori con pequefia fundamentacién empirica. Los libros sobre casos estan llenos de
ejemplos de cémo se pasa por alto la estructura formal de la auteridad, de funcionarios
publicos que usan su propio criterio —como realmente deben de hacerlo en muchos
casos— y de ministros que lavan las manos de la responsabilidad por lo gue se hizo
sin su conocimiento. Deberiamos estar preparados para al menos considerar la otra
posibilidad, que la participacién fomentara el sentido de responsabilidad, que fortale-
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cerd, en lugar de debilitar, la rendicién de cuentas. Que la participacién traera como
consecugneia una mayor capacidad de satisfacer las demandas del piblico, como lo
indico Kranz.

La precondicion final de una sociedad mds participativa, y que es fundamental
para todas las otras, es el marchar en la direccion de una sociedad mds igualitaria, en
la que exista mayor igualdad de recursos econdémicos y de sfatus social. En nuestra
discusion anterior se observo, una y otra vez, que los procedimientos disefiados para
ampliar el insumo en el proceso de formulacién de politicas fueron vencidos por el
hecho de que aguéllos que tienen maycres recursos fueron capaces de tomar una
excesiva ventaja de ellos. Mientras que se mantenga esa situacion, el insumo piiblico
continuara siendo de caracter predominantemente elitista. Por otra parte,

*(Con}) una redistribucion de la riqueza y del poder politico para lograr mayor
igualdad de acceso a nuestras instituciones politicas, economicas y sociales. . .
podemos encontrar que muchas de las instituciones politicas y sociales existentes
trabajaran mejor que como ahora muchos de nuestros ciudadanos lo creen
posible.’’3°

Las ideas expresadas en la parte final de este articulo pueden parecer utopicas
para algunos, o quizas, “extrafias’” es la palabra Que usaran los menos corteses. No-
obstante, la sociedad burocratica en la cual vivimos estd comenzando a sujetarse al .
cambio acelerado y el cambio tradicionalmente es una condicién para la cual la buro-
cracia no se adapta con rapidez. Es por lo tanto necesario abrir nuestras mentes, para
no aceptar las ideas simplemente porque son diferentes pero tampoco para rechazarlas
sélo por esta razon. Waldo, en una de sus altimas conferencias en la Universidad de
Syracuse presentd algunos temas nuevos sobre la administracién pitblica, incluyendo
los temas de la participacién y de la burocracia representativa que hemos discutido
aqui, y concluyd que tales temas

‘... extienden el didlogo y,\‘a] grado en que reflejan acciones y no sélo ideas, lo
extienden a la experimentacién. Son temas que buscan una redefinicién de los
limites entre el entrelazamiento de la politica y la administracién; y de acuerdo
con mi definicion de democracia, representan ideas y experimentos para extender
la democracia, entrelazindola con la administracién de una manera nueva y
mas efectiva,®!

A pesar de reconocer que existen dificultades con los nuevos temas, nos previno

para que no expresdramos que “la relacion de la democracia con la buroeracia no puede
ser desarrollada més allé del orden establecido hace varias generaciones.®?
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RESUMEN ESQUEMATICO
DE LAS ACTIVIDADES DE FORMACION, CAPACITACION
¥ CONSULTORIA DEL ICAP EN 1983*

Vinlelo GonefSiler

De las diversas actividades qua reslixa 8] ICAP, la Revista Centroamericana de
Adminisbacitn Pablick ba congdderado oportunc pressntar Um rssumen exqusmnitico
de squéllas que por su naturaleza reflajan la intensa coaperaciba entre site orgenisms
de integracién reglonal y las institacionss de los sactores piblicos, institutos nacionales
de admindsiracién piblica y nnivarsidedes nacionsles sutbnomar de la reglén. No s
incluyen en estt pressntaridn las aotvidades de Investigacién, Documantacitn, Infor-
mitica y Eventcs Especidles, dado que alguncs de sus productos parciales serdn oljeto
e exposlnidén particular en asta publicecdin,

E remamen atiends lu descripeitn ¥ esquema de lan actividades ¥ componentes
da seis proqramas realizados en dor campor de accién; a saber, o d» Formacién y
Copatitacsin de Recursos. Humanas (compuesto por los progamas de Maestria
{entroamericana en Admiinistracidn Piblioa, capaditacién regional, capacitarifn
pacional, ¥ desarroflo instifuslonal de los recursos humancs del ICAP); v of de Consy)-
torfa {farmads por lor programas de Cdoperacidn Directa y Cooperscldén Témmioa
Horizontal). Dado 6l cardcter esquemdtico del resumen, su presontacién se hace en
forma de cuadros independientes para cada programa.

L FORMACION ¥ CAPAGITAGION DE REGURSOS HUMANOS
1. Programs Camiroamericano de Maesirfa en Administranion Pablics
4.1 Finalizacin del Programa

E]l JCAF y la Universldad de Costa Rica convinleron en toncloir ol
Programa Centroamericanc de Masstria en Adminittracién Pibllea {PCMA), que
conjuniaments realizaron desde ol mes de funio de 1980, Hasta setembee de 1983
—fecha en la qua teyminé la tercers promocién— aqresaron dal Programa 56 profasio-
pales, de lor cuales 25 por clanto ya recibisron su Hiolo de Magleler Selantice, ¥ de

*  Elsborado ez base sl Informe del Divector del BOAP de 1983 ¥ La informacibn de archive regie-
trada por Poea Saballos ¥ Cecllls Ahvarade Van Pazcen.
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los restantes, se estima que el 60 por ciento lo obtendra durante el affo 1984. Tal
estimacién se apoya en el hecho de que ambas instituciones mantienen sus nexos de
cooperacion para cumplir los compromisos pendientes (finalizacion de Ias tesis de grado
y obtencién legal del nivel académico correspondiente), y en el apoyo financiero que
para tal efecto proporcionard la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional.

1.2 Resuitados inmediatos del programa

DISTRIBUCION DE PROFESIONALES PARTICIPANTES EN EL PCMA
POR PROMOCIONES SEGUN PAISES DE ORIGEN Y SEXO

Primera Segunda Tercera Total
promocion promocion promocién (3 promociones)
junio/1980  marzo/1981  marzo/1982 junio/1980

set, /1981 set./1982 set./1983 set./1983

Total (ambos sexos) 22 .18 - 16 56

Hombres 15 15 5 . 35

Mujeres 7 3 11 21
Costa Rica

(ambos sexos) 6 2 5 13

Hombres 5 2 0 7

Mujeres 1 0 5 6
El Salvador

{ambos sexos) 3 5 2 10

Hombres 2 5 0 7

Mujeres 1 0 2 3
Guatemala

{ambos sexos) 2 3 1 6

Hombres 2 2 1 5

Mujeres o 1 0 1
Honduras

{ambos sexos) 3 2 3 8

Hombres 2 2 3 7

Mujeres 1 0 0 1
Nicaragua

{ambos sexos) 2 4 4 10

Hombres 2 2 1 5

Mujeres 0 2 3 5
Panama

{ambos sexos) 5 2 1 8

Hombres 2 2 0 4

Mujeres 3 ¢] 4
Otros paises

{ambos sexos) 1 0 0 1

Hombres 0 0 0 0

Mujeres 1 0 0 1
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1.3 Continuacion de la funcion formativa
a nivel de posgrado del JCAP

A fin de cumplir con las atribuciones de formar y capacitar al personal
de nivel adecuado que los sectores piblicos de la regidn requieren, el ICAP ha concen-
trade esfuerzos para continuar la experiencia anterior. Para tal efecto, organizé un
Talier a escala centroamericana, a partir del cual ha venido trabajando en la formulacion
de un Programa de Posgrado Centroamericano en Administracion Pablica a nivel de
Maestria, que comenzard en el mes de setiembre de 1984. Los rasgos minimos del
Taller fueron los siguientes:

Actividad

Taller sobre Formacion en Administracién Publica en Centroamérica, reatizado
en la Ciudad de Panama en el mes de octubre.

Objetivos principales

—  Proveer la oportunidad para hacer un examen conjunto de la experiencia acumu-
lada y de los resultados obtenidos con programas de formacién en administracion
publica en el drea, ¥ de los diversos factores que condicionan su desarrollo.

—  Crear condiciones que favorezcan un mayor acercamiento entre universidades
estatales, instituciones gubernamentales y el ICAP, como institucién regional
especializada en el campo de la administracién pablica, para la realizacion

conjunta de actividades constitutivas de aportes para una mayor comprension
de la problemdtica administrativa del Estado. '

Entidades patrocinadoras

ICAP, Universidad de Panama, Ministerio de Planificacién y Politica Econdomica
de Panama, Organizacion de Estados Americancs.

Participantes

Profesores de todas las universidades estatales de la regién y funcionarios de los
Ministerios de Planificacién, Hacienda y Economia de los seis paises del istmo.

Observadores/Expositores

Técnicos de la OEA e ICAP, y autoridades de los Proyectos ICAP/CIDA/ENAP,
e ICAP/ONU.
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2. Programa de Capacitacidn Regional

2.1 Definicion

El Programa de Capacitacion Regional corresponde a un conjunto de
actividades trasmisoras de conocimientos y experiencias nacionales e internacionales
en el campo de la administracion pablica, cuyo sentido extranacional favorece el
andlisis de temas prioritarios de interés comun para los paises, o bien atiende las
inquietudes de grupos de personas interesadas en determinada tematica administrativa,
que por sus reducidas dimensiones, no alcanza a justificar la realizacion de cursos,
seminarios, mesas redondas u otra clase de actividades locales con —o por medio— de
recursos de estatuto regional, Con este propodsito el ICAP gestiona, atiende y realiza
eventos de capacitacién y actualizacion periédica de conocimientos para docentes y
funcionarios de mediano y alto nivel formativo; eventos durante los cuales se analizan
y discuten metodologias nuevas, enfoques tedricos relevantes, procedimientosy técnicas
de analisis y de gestidn en campos particulares del quehacer administrativo.

2.2 Rasgos de las actividades de capacitacion regional
realizadas en 1983

ENTIDADES OBSERVADQRES-
ACTIVIDADES LUGAR FECHA PATROCINADORAS PARTICIPANTES EXPOSITORES

Cursc de Evaluacion y Adminis- | CostaRica | mayo-junio ICAP, (IDE) del Banco 26 funcionarios y técnicos Téenieos del ICAP
1racion de Proyectos para C.A., & semanas Mundial de organisnos centratizados ¥ Banco Mundial
Panamé y Rep, Pominicana ¥ descentralizados de los &

ypaises ¥ Rep. Dominicana
Curso [ntecamericano en Costa Rica | julio-agosto ICAP, Centro Interame- 30 funcionarios de los sectores. | Técnices del ICAP
Ejecucibn do Proyectos de 6 ismanas ricano para el Desarrollo piblicos de los 6 paises, y CINDER
Desarrallo Regional Regicnal (CINDER) vingulados con Ejecutivos de

Proyectos de Desarrolle
Seminario sobre Administra: CostaRica | noviembre ICAF, Fundacion Alemana | 25 fu fos de entidad Téenicos del ICAP,
cidn Presupuestariz y Gestidn 8 dias para el Desarrollo Interna- | locales (alcaldes, tesoreros, IFAM ¢ IDA
Ecenémica de las Entidades cional ejecutivos de institutos de
Locales fomento municipal) de los 6

paises
Primer Curso Regional en Admi- | CostaRica | 14 febrero- ICAP, Banco [ ni 25 funcionarios de unidad Técnices del ICAP,
nistracién de Programas de 25 marzo cano de Desarrollo, Oficina | ejecutoras de los programas y delaOficina Sani-
Salud Animal Sanitaria Panamericana de salud animal de log 6 pajses | taria Panameticana

3. Programa de Capacitacion Nacional

3.1

Definicion

Con el proposito de fortalecer los programas de capacitacion y forma-
cién que existen en los paises de la regidn, el ICAP coopera realizando cursos, talleres,
seminarios y otras actividades de iniciativa local, o participando —por medio de sus
técnicos— en aquellas partes de eventos de mayor duracion en campos especializados
de conocimiento {por ejemplo, posgrados nacionales) de la disciplina administrativa,
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3.2 Rasgos de las actividades de capacitaciéon nacional
realizadas en cada uno de los paises del istmo en 1983

ENTIDADES
ACTIVIDADES POR PAIS FECHAS BENEFICIARIOS OBJETIVQ PRINCIPAL PARTICIPANT.
COSTA RICA
Seminario-Taller sobre 18-23 abril 26 [ del I I ta idad técnico-ad ICAP-IFAM
Administracién de la de Fomento y Asesoria rativa y ¢ ial del personal invol d
Ejecucion de Proyectos Municipal (TFAM) directamente e ejecucién de proyectos
Curso-Taller de Adfestea. 15 agosto- 12 Analistas del Sistema Adiestrar personal en 3 componentes mato- ICAP-SBN
mientc en Servicio para 17 setiembre Bancario Nacional (SBN) dolégizos: generar criterios y conceptos
funcionaries del Sistema crientaderes; seleccion de drez problematica
Bancario Nacional levante; v métodos ad dos para experi-
mentae soluciones en dicha drea
Curso-Seminario sobre 24 octubre- 21 i dos del A la capacidad téenica del personal ICAP-IFAM
Fermulacién y Evaluacion 4 noviembre de Fomento y Asesoria del IFAM directamente encargado de la
de Proyecios Municipal (IFAM) identificacion, formulacidn y evaluacion de
proyectos municipales
EL SALVADOR
Seminario-Taller sobre 7-18 noviembre | 24 jefes de personal de los Discutir los avances tedricos recientes en ICAP-MIPLAN-
Administeacién de ministerios y entidades materia de ini iém de Ministeri
Recurses Humanos descentralizadas h ¥ las posibilidades de su aplicacis
en ol sector piblice salvadoreno .
Curso-Seminario sobre 24 octubre- 25 profesionales y técnicos Fortalecar el conocimientd de los participan- ICAP-MIPLAN-
Pre ién, Evaluacion y 1 i de i Jes y tes en técnicas iticas y operativas de Ministerio:
Administracién de Proyectos descentralizados del sector evaluacibn financiera, econdmica y social para
piblico salvad: #a admini: idn de proyectos de inversidn
GUATEMALA
Curso Superior de Adminis- | 10 enero- 18 estudianzes del Cutso Impartir el curso *'Administracion de ICAP-INAP
tracion Piblica (CUSUAP) 3 fabrero Superior de Admini: i6n R Humanos”
del Institute Nacional de Pablica de! INAP
Administracién Piblica
Curso de Administeacién 11-15 abril 20 directores y jefes regio- Proporci imi acercadel origen ICAP-INAP.
por Objetivos para el Sector aates del sector piblico 1! fund. dela admini i6 Ministerio de
Publica Ageicola agrieola por ¢hjetivos Agricultura
Entrenamiento en Servicio 4-15 julic 10 miembros del pecsonal Adiestrar a Jos participantes en identificar la ICAP-INAP-
para el Personal de de investigacidn del INAP capacidad interna de andlisis elab do un Confedaracid
Investigacion del INAP plan de trabajo para la Conf. de Deportes Guatemaltecade
yd i imi d itact Deportes
de tos de apoyo admini
<Curso de Administracion 2529 julio 32 jefes del Sector Salud Introducic a los participantes en las técnicas ICAPINAP.
por Objetivos pata el de administeacién por objetivos Ministerio de
Sector Salud Salud
Taller sobre Modelos de 5-14 diciembre 10 funcionarios del INAP y Brindar conocimiento tedrico-metodolégicos ICAP-INAP-
Andlisis en Investigacién del Ministeric de Educacidn para el andlisis de datos, elaboracién de Ministerio de
cuadres y redaceién de informes finales a Educacién
proposito de dos estudios en marcha
HONDURAS
Primer Cursc de Gestién 4-15 de julio 20 funcignarios de direccién Proveer alos participantes Jos conocimientos ICAP.
del Sector Péblico media deJa Empresa Nacional | y técnicas de gestidn para incrementar su CONSUPLANE-
de Enezgla eficacia y eficiencia Empresa Nac,
de Energfa
Curso-Taller de Investigacién- | 16 setiembre- 15 anali i i Fortal 1z comp: de Ja utilidad del [cap-
Accibn para el Analisis 7 octubre del gobiemno central e institu- | andlisis cientifico para la trasformacion insti- CONSUPLANE-
Administrative ciones autdnomas tucional; analizar ¢l papel y uso de la Ministerios
i i 1o ion en la administracién b
piblica
Sequndo Curso da Cestion 4:15 octubre 15 funcionarics de direccién | Efectuar pricticas de grupo y contrastar Jos ICAP-
del Sector Pudlico media de la Empresa resultados con la teoria del curso primero CONSUPLANE.
Nacional do Energia Empresa Nag,
de Energla
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ENTIDADES

paca lz Capacitacion en
Administracién Piblica
en Panamé

nacionat; comprender las nociones bdsicas
del plancamiento educativo y prograntar
adecuadamente ua cursa

ACTIVIDADES POR PALS FECHAS BENEFICIARIOS OBJETIVO PRINCIPAL PARTICIPANT.
HONDURAS {cont)
;segin;rioTa}:e; :fbre 24 cetubre 15 participantes det Minis- I-‘_Zlco;ecler eliconoclmig:tg an:]isis y evalua- ICAP-
adizadores par 5 noviembre taric de Recursos Naturales | ©Lon de los clementas basicos de un sistema CONSUPLANE
Seguimiento y Control de de control, tos indicadores utilizables y las Ministerio de
Proyectes para la Secretaria i de manejo de inf i6
P Recursos Nat.
de Recursos Naturales
NICARAGUA
Curso-Taller de Investi 7.25 febrero 52 analistas del Gobi Peeperet alos participantes los conoci- ICAP-INAP-
citn-Accion para el Andlisis Centeal y entidades mientos bdsicos de la investigacidn-accion Ministerios
Administrative descentralizadas para aplicar esta metodologia a sus
instituciones
Curse-Taller de Investiga: 14-19 febrero &5 funcionarios do la Oficina | Proporcionar los cenocimientos bdsicos para ICAP-INAP-
cién para el Proceso de Presupuesto identificar las principales opertunidades de Oficina de
Presupuestario correqir los probl del proceso presup Presuy
taric a corto plazo
Curso sobre Desarzollo de 27 junic- 49 analistas administrativos Favorecer una mejor comprension del ICAP.INAP-
los Recursos Humanos en 2 julic del Gobierno Central e d llo de los kb como Ministerios
la Administeacion Pablica instituciones descentralizadas | actividad crucial para e desarrollo soeial,
otganizacional e individual
Curso de Microandlisis 24-29 ocwbie 42 analistas administratives Partit de las premisas del microanalisis para 1CAP-INAP-
deinstituciones del Gobierno | comprender la utilidad del método en la Ministerios
Central y descentralizadas mejora o cambio institucional ; analizar los
p dela dologia y efectuar
comparaciones con los proced. habituales
de Jos analistas
Curse de Estrategiz y 7-26 febrero 62 participantes del Gebietno | Capacitar a los partitipantes para responder ICAP-INAP-
Disefio de Sistemas de Central ¢ i i adecuad, te alos probl de informa- Ministerios
Informacion descentralizadas cién, cuando éstos constituyan cbstdculos a
la implementacion de programas y proyectos
Médule sobre Organizaciéon | 15-20 agosto 25 participantes en ¢l 2de. Dictar un médule orentade a capacitar a los ICAP-INAP
y Gerencia de Proyectcs Curso Nacional de Proyectos, | participantes en el disefio de estructuras de
auspiciado por el INAP organizacién y elaboracién de un plan de
acelén para su ejecucion
PANAMA
Curse-Seminaric sobre 14 b 26 profesionales y téenicos Fortalecerel iento de los partici ICAP-MIPPE-
FPreparacidn, Evaluacid 2 diciemb de org, centrales y en técnicas analiticas y operac, de evaluacién | @ instituciones
Administracion de Proyectos descentralizados que trabajan | fi iera émica y social paralaadmini
en evaluacién y administracién | tracién de proyectos de inversidn
de proyectos
Seminatio de Administea- 4-22 julie 52 jefes de personal y funcio- | T la capacidead de los participants ICAP-MIPPE-
cion de Personal para Jefes narios de los departamentos de asesorar a los niveles de supervision en lo @ instituciones
del Secter Piblico de recursos humanos del ) do con la admini de recursos
sector publico humanes y orentarlos en la aplicacion de los
procesos de los sistemas incluidos
Seminario-Taller pata fa 29 agoste- 35 participantes del Sector Analizar, discutir y aplicar el concepte de ICAP.MIPPE.
Formagidn de Instructores 9 setiembre Publico panamedo capacitacidn ubicandolo en &l contexto ¢ institucionas

Motulo sobre Politica
Informatica para el Sector
Pablico

211 noviembre

30 estudiantes del posgrade
de especializacion en gestion
piblica gue realiza la
Universidad de Panamd y
otras institucicnes

Desarroliar ia capacidad de les pazticipates
en la definicion de dstrategias de informa-
cidn y efectuar ajercicios de bisqueda de
informacion

ICAP-Universi-
dad de Panama-
CLAD-MIPPE

Médulo de Matodologia
Ge la Investigacion Aplicada
al Sector Publico

18-22 julio

20 estudiantes del posgrado
da especializacion en gestion
piblica que realiza lz
Universidad de Panama y
otras institeeiones

Ubicar las particularidades del proceso de
investigacién cientifica del Sector Pablico;
analizar alqunas de las caracteristicas de la
i igacion admini ivay inar Jos
componentes del proyecto y disetio de
investigacibn

1CAP-Universi-
dad de Panama-
CLAD-MIPPE
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4. Programa de Desarrollo Institucional de los Recursos

Humanos del ICAP

4.1

Definicion

En 1983 el ICAP continué con el programa de fortalecer la formacion

de su personal profesional, con el fin de mejorar 1a constitucién del equipo técnico
responsable de atender las demandas de los paises, y de atender diversos programas de
formacién a nivel de Maestria que el Instituto espera efectuar en el corto plazo.

4.2 Rasgos relevantes del programa en 1983

PERSONAL DEL ICAP QUE EFECTUA ESTUDIOS DE ESPECIALIZACION

FUERA DEL AREA CENTROAMERICANA

GRADO ACADEMICO ENTIDADES
NUMERO NACIONALIDAD SEXO UNIVERSIDAD ESPERADO COOPERANTES
¥ Nicaragilense Femenino Catleton Doctorade en CIDA/ENAP/ICAP
Administracién Pablica
1 Costarricense Femenino Western-Ontaric Maestria en Ciencias CIDA/ENAP/ICAP
de la Informacién
1 Nicaragiiense Masculino Carleton Maestria en CIDA/ENAP/ICAP
Administracién Pablica
i Guatetnalteca Masculine Carleton Maestria en CIDA/ENAP/ICAP
Administracién Plublica
CURSOS LOCALES ESPECIALIZADOS
ENTIDADES
ACTIVIDADES FECHAS BENEFICIARIOS OBJETIVO PRINCIPAL | PARTICIPANTES

EE Curso Seminario

de Capacitacion para
Centros de Informa-
¢itn de la Red de
Informacién en Planif.
{NAPLAN) del
sistema INFOPLAN

14-25 noviembre

3 miembros del

Centro de Documen-

tacion del ICAP

Capacitar téonicamente

a los participantes en la
aplicacion del Manual de
Seleceién de Documentos
que Ingresardn al Sistema

Comisién Econémica para
América Latina; Centro
Latincamericano de Docu-
mentacién Econdmica y
Social; Instituto Latinoa.
mericano de Planificacion
Econdmica y Sociat

Curso sobre Meto-
dotogia para la
Construceién de
TESAUROS

11-22 julio

3 miembros del

Centro de Documen-

tacién del ICAP

Capacitar a los partici-
pantes en la construccion
de tesauros

Departamento de Bibliote-
cologfa y Ciencias de la
Informacidn de la Universi.
dad de Costa Rica; Colegio
de Bibliotecarios de Costa
Rica
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. CONSULTCRIAS
5. Programa de Cooperacion Directa
5.1 Definicién

A solicitud de los paises, el ICAP asesora a las instituciones nacionales
para aprovechar de mejor manera todos los recursos involucrados con e! desarrollo
administrativo. Tal asesoria esta crientada también a favorecer el conocimiento de
varios métodos de cambio y de accién practica administrativa, con el propdsito de
cooperar en la resolucioén o en el planteamiento de los problemas por diversas vias y a
la vez, formar o reforzar grupos competentes de profesionales locales, capaces de
desarrollar el potencial de investigacion, de diagnostico y de planteamiento de opciones

de resolucion de problemas administrativos institucionales, sectoriales, regionales o

nacionales,

5.2

Rasgos de las consultorias en el Programa de Cooperacion
Directa, realizadas en cada uno de los paises del istmo en 1983

TIPOS DE CONSUL-

Bancario Nacional

'le la Banca Nacienalizada

Andlisis de les flujos de crédito e las ofici-
nas centrales y una sucursal

TORIA POR PAIS FECHAS OBJETIVO PRINCIPAL ACTIVIDADES PRINCIPALES
COSTA RICA
Asesoria Téenica ala Todo ¢l afic 1983 Continuar la asesoria iniciada en agoste/82 — Asesoria directa
Direccion Geneval de ata Direcciém General de Aduanas para - Preparacion de documentos sobre proble-
Advanasdel Ministedo convertir el impuesto especifico del arancel mnas, idades y posibles soluci en
de Hacienda & en imp: d-valorem materia aduanera .

— FPreparacitn de documentos de apoyo para

ef plan nacional de desarrollo 82-86

Asgsorfa ala Comision 12 setiembro- Cooperar en el mq;eramwme de aigunos — Evaluacién de métod ini i - .
Evaluadora del Sistema 14 diciemb del 16 ad: ivo tizados

EL SALVADOR

Asesoria para la
creacién del Instituto
Salvadorenio de Admi
nistracién Publica

mes de noviembre

Ceoperar en el disefio para la ereacion del
Instituto Salvadoreno de Admini

DlscusnSn de factibilidad del disafio
ién de los criterios estratégicos de

Publica

funmonammnto
Elaboracion de documento “propuesta’’

de ia Universidad

hacen mejor utilizacidn de las fuentes de

Asesoria al Ministerie 29 agosto- Continuar la cooperacion para reestructucar — Elab ion de dati en térmi-
de Pianificacion 2 setiembre ¢l Ministerio de Planificasion, asesorande ReS DEganizatives
26 setiembre- 2 la unidad designada {APADE) - Elaboracién y discusidn de esq de
4 octubre funciones .
GUATEMALA
Agesoria a 1a Biblioteca 25-29 abril Determinar cudles facultades de la USAC — Evaluacién de 1a calidad de las tesis de licen-

clatura y de posgrade

Asesoria a 1a Secretaria
de Recursos Naturales
parasu Fortalecimiento
Administrativo

varias fechas
durante o afo

Cocperar en la recrganizaciba de fa seccitn
de Recursos Naturales y en las actividades
de sw nuevo departamento de Andlisis
Administrative

de San Carles de informacion disponibles y de la Biblicteca — Analizer la problemdtica del control de las

Guatemala mve:t:gac:oncs y de los cursos de 1a USAC
- El idn de reco

HONDURAS

Asesoria directa

Capacitacién del personal de la Secretaria
paza la elaboracién de un manval de organi-
zacion y funciones
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TIPOS DE CONSUL-

Universidad Nacional
Autdnoma de Honduras

ciones en Ja calidad de kas tesis publicadas

TORIA POR PAIS FECHAS OBJETIVO PRINCIPAL ACTIVIDADES PRINCIPALES

HONDURAS {tont.)

Asesoria al Sistena do 29 junio- Cooperar en la planificacién de actividades — Vidta a varias instituciones y entrevxstas a

Proyectos del Ministero 1o. julio que favorezean Ja esttucturacion del Sistema funmonanos

de Recursos Naturales Naciona! de Proyectos - de salecei al Ministeric de
Recursos Naturales como institucidn piloto
para construir un sistema nac, dg proyectos

Asesoria al Ministetic 12:13 setiembre D inar la idad de gj idn dg = Andlisis de situacién

de Hacienda dicha Institucién con el financtami — Flaboracidn de dictamen

extemo que recibe - Elab ion de d.
Evaluacion del Sistema 14-25 noviembre | Evaluare! Sistem Bibliotecario dela UNAH - Evaluacion dela calidad de las tesis
Biblictecario de la v deta influencia de sus servicios y colec- — Elaboracion de informe y de recomenda-

ciones

de Recursos Humanos
del MIPPE

tos de

Revisidn curricular en varias fechas Cooperar en 1a revisién curricular en ja — Iniciar Ja revisién curricular respectiva
Jas carreras del Area de carrera de Administracion Piblica en la - Colab en ol establecimi de servi
Adrninistracién de la UNAH de documentacidn e informacién computa.
Universidad Nacional tizados
Aunténoma de Honduras .
NICARAGLUA
Asesoria al Instituto 11-15 abril Colaborar en La elaboracidn del d — Asesorfa en la definicién de objetivos
Micaragiiense de de base para la realizacion del 20, Curso — Asesorfa en la definicidn de la Metodologia
Administracidn Pablica 20-23 julio i l de ini ion de F Bisica, unidades decontenido programitico
sobra Capacitacion en de Inversién a cargo del INAP — Asescria en ta definicién de la précticay Ja
Admbn. de Preyectos programacidn
PANAMA.
Asesorfa al Depto. de 25 marzo-Babril | Cooperacion para ¢! desarrollo e :nsmucno— -~ Asescria directa
Recurses Humanos del nalizacién de un Sistema de Admini - Elab ién y discusibndo 4 (cuatro)
Minist de Planificacion de Personal para ¢! Sector Pablico decumentos sobre la temdtica
y Politica Econdmica
Colaberacion con la varias fechas {Cooperacion en varias actividades orientadas — Seminaric-Taller y asistentia en la preparav
Universidad de Panami afortalecery desarrollar  programas especificos cidn dolégica para la revisién currd

del D de ion Pablica del programa de licenciatura

dela Umvemdad de Panama -~ Andlisis de Jas condiciones actuales y de les

Tequisites para establecer un futuro progra-
ma de posgrado (maestria}

Diagnéstico del Area 1217 abrl Analizar con expectativas diagndsticas la - Desarrolio del analisis
de Planif. Administrativa situacién del 4rea de planificacion admini — Elab idn de d
del Ministerio de Planif. trativa del MIPPE — Planteamiento de modificaciones
v Politica Econémica - Propésito de métodos especificos
Apoyo al Departamento junio ¥ julio Continuar )a asescria iniciada el 25 de — Disefio de instrumentos

— Definicién do modelo para un sistema de

marzo/83 para el disefio de i

istracion de personal

recoleccion de inf: ign en
de administracion de personal

— Ol i para el ide de subsis-
tomas de Administracién de Personal

6. Programa de Cooperacion Técnica Horizontal

6.1 Definicion

Consiste en un conjunto de actividades interregionales que se funda
sobre el intercambio de recursos humanos entre los paises, bajo la coordinacién del
ICAP. Las experiencias y desarrollo de este tipo de programa aspiran a disminuir los
vinculos de dependencia técnico-administrativos con los paises fuera de la region, por
medio de la capacitacion endégena regional.

169



6.2 Rasgos de las actividades de cooperacion técnica horizontal
efectuadas en cada uno de los paises del istmo en 1983

PROGRAMA DE COOPERACION

TECNICA HORIZONTAL FECHAS BENEFICIARIOS OBJETIVO PRINCIPAL
GUATEMALA
Mobdulo de Tecria del Presupuesto 2-13 mayo 18 alumnos del Curso Superior - Proporcionar herramientas para la toma de
Publico para el CUSUAP de de Administracibn Pablica decitiones
Guatemata - Fijacién de prioridadesy otras actividades den.
tro det marco conceptual del presupuestd por
programas
Mbdulo de Gerencia diseftad para 27 junie. 18 al del Curso Superi: Ce lidacidn de en las dreas de
105 participantes del CUSUAP de 22 julio de Administracién Peblica Gerencia de Personal, de Proyectos, Financiera y
Guatemala General
Curso scbre Evaluacion de Programas 26-30 setiembre 27 Instructores de Oficinas Desmo]lo Tebrico y Pr.ﬁcum de un Proyectode
de Capacitacién de Capacitacidn luacidn {modelo) aplicado a un prog de
capacitacién
Curso sobre Téenicas de Formacion 21 oetubre 25 funcionarios del Area de Proporcionar formacidon bdsica y prdctica sobre
de Capacitadores y Elaboracion de S noviembre Capacitacion del Sector métodos, técnicas y planes aplicados a las activie
Material Diddctice Piblico dades de institucidn y elaboracién de material
didictico
HONDURAS

Seminario-Taller sobre Administra-

19-30 octubre

30 funcionarios de la

Proporcionar conocimientos bdsicos para los nive.

cidn de Compras y Suministros del Proveeduria Nacional les da direccién, supaervision ¥ ejecucion practica,
Estado eficiente y eficaz en la administracion de compras
¥ suminiseeos

EL SALVADOR

Curso N; ] de Admini: id 19.30 setiemb: 25 particip de diferen- Actualizar al personal relamonado con el pmsu
de Presupuestos tes instituciones det Sector puesto nacional, en los

Piblico para el mansio presupuestaric
Curse sobre Andlisis Administrative © 10-21 oetabre 27 funcionarios de diversas Incrementar en los participantes la capacldad de

instituciones del Secter
Patlice

andlisis y solucién da p

Seminatio sobre Gerencia de

14-25 noviembre

20 funcionarios de diversas

Definir las responsabilidades de lcs niveles geren-

Empresas Piblicas instituciones del Sector ciales en situaciones de cambio econdmico, pol-
Pablico tico y social
NICARAGUA
Curso sobre Téenicas de Deteccién 2-18 julio 22 cuadros directivos y tée- Propuesta ¥ anélms deuna metodoiogia de datec-
de Necesidades de Capacitacién nices de las unidades instite- cibn de id de ¢ap idh
cienales de capacitacion nar téenicas & instrumentos para tal efecto
Curso de Planeamiento Curricular 15-17 agosto 22 cuadros directivos y tée- Desarrollar habilidades para la formulacién de
niges de las unidades instite- i y los p de la
cionales de capacitacién deActlca
Curso sobre Evaluacion Curricular 3-15 cetubre 22 cuadros directivos y téc- D llar la d para evatuar iasrel
nicos de las unidades institu- entre los componentes d¢ un programa y su vali-
cienales de capacitacién dez, eficacia, eficienciz, beneficios e impacte
COSTA RICA
Pasantia en Clasificacién y Valora- 10-21 ectubre 16 funcionarios de los Minis- Discutir y cbservar diversos aspectos relacionados
cibn de Puestos terios de Hacienda, Planifica- con la administracién de recursos humanos, clasi-
cién y Economia, y de insti- ficacion y valoracion de puestos
tuciones descentralizadas de
5 paises de Controamérica
Pasantia en Valeracidn de Bienes 21 ngviembd 17 funcionarics de Jos Minis- Capacitar a los asi en fzacion y tasa-
2 diciembre terios de Hacienda y Planifi- cién de bienes inmuebles con énfasis en materia

cacién, Oficina de Registro
Pablico y Catastre Nacional
y de ta Banca Nacional de 4
paises de Centrcamérica

fiscal
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LOS AUTORES

Fernando Haenrlgue Cardoso

Socitlogo bratilefio, Profosor ttular de la Universidad de Sao Paulo v de la Ecole
des Hautes Etndes de Parfs. Fus Prsidaate del Centro Bradleflo de Andlicls y Planea-
cidn (CEBRAP) Actnalments sa desempaia como Senzdor de los Extados Unides de
Brasi],

Lara Pira

Eoonomista aspecislizada en Economia del Desarrolle y Comercio Intamacional
de 1a Universidad de baGlll, Canadd, Instituto Universitario de Altos Estudios Interna-
clonales de Sulza y Universidad de Lund, Suecia, Actual Consultor en Evaluacién de
Proyectoa dal Instituto Centroamericano db Administraciim Piliblica. )

Farnamde Fuatrtes Mohr

Ingeaiers, espacializado en Administracion y Téonicas de Ingenierfs, Adminisera-
viin de Proyectos y Metodologia de la Capacitacidn, de las Universidades de San Cartos
de Guatemala, Mantes-Francis, y de otroz Centros de Perfeccionamiento Profeslonal

Actual Consmltor en Admintsoaaciém de Proyectos del Instiio Centroamericane de
Admintsractdn Phblica

Qilber e Flores Glakoni

Economists y Administrador Piblico de la Universldad de Chile y Univerddad de
Califoria, Berkeley, Asesor Técnico Principal del Proyecto ONU/ICAP.

Jorge Nef

Cientlsta Palitico ¥ Administrador Piblico dela Universidad de Chils, Univarsidad
de Vanderbilt, FLACSD v Universidad de Califomia. Profesor Asociada de Estadios
Politicos en la Universidad de Guelph, Ontarlo, Canadd

Jurd Guillermo Vilohez

Economista, Estadistico v Especislista en Demografia de la Universidad de Costa
Rira y dal Centro Latinoamericano de Demografia {CELADE). Investigador Principal
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del Departamento de Poblacion (Division de Planificacion y Coordinacion Sectorial)
del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica de Costa Rica.

Rokael Cardona

Profesor en Fisica y Socitlogo de la Universidad de San Carlos de Guatemala y
Universidad de Costa Rica. Profesor de la Universidad de San Carlos; y actual Director
del Departamento de Investigacion y Analisis Administrativo del Instituto Nacional de
Administracion Pablica (INAP) de Guatemala.

Eugenia Mijangos

Trabajadora Sccial de la Universidad de San Carlos de Guatemala. Coordinadora
del Equipo de Investigacion encargado de realizar el Proyecto ICAP/INAP: Estado,
Politicas Publicas y Pobreza Critica Urbana en Guatemala. Actualmente es miembro
del personal técnico del Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP) de
Guatemala.

Kenneth Bryden

Profesor de Ciencia Politica de la Universidad de Toronto, Canada. Exmiembro
de la Legislatura de Ontario por la CCF/NDP. Analista critico de las politicas publicas,
la administracién publica; ponente de mejoramientos para el desarrollo de formas
democratico-participativas, desde la década de los 60's, en las reuniones anuales de la
Asociacién de Ciencias Politicas de Ontario.



PUBLICACIONES RECIENTES DEL ICAP

Vicky Pérez

Las publicaciones que a continuacién presentamos, forman parte del proyecto
de investigacion sobre la Evolucién Histérica del Sector Piblico en Centroamérica y
Panamd; programa de trabajo que estuvo patrocinado por el Instituto Centroamericano
de Administracién Publica y conté con la decisiva ayuda financiera de la Fundacién
Ford. La coordinacién general del proyecto primero, y la responsabilidad editorial
después, estuvieron a cargo del Dr. Edelberto Torres-Rivas. La ejecucion de las inves-
tigaciones nacionales y la elaboracién basica de los resultados expositivos fueron
efectuados por equipos de trabajo, coordinados a 1a vez por los autores cuyas publica-
ciones ha venido editando el ICAP.

1. Orden y Proceso: La Formacién
del Estado Nacional en Costa Rica

Libro de 342 paginas que atiende la
consideracion del aspecto politico y social
en la formacién del Estado Costarricense;
aspecto que se¢ habia descuidado en el
afan de subsanar ¢l vacic existente en el
conocimiento de los procesos y estructuras
econdmicas.

Autor: José Luis Vega Carballo,

Referencias: Editorial del Instituto Cen-
troamericano de Administracién Puablica,
Primera Edicién, San José, Costa Rica,
diciembre de 1981

Precio de venta: 11.5.$5,00.
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3. Los Fracasos de la Union:
Centroamérica 1824-1960

Libro de 290 paginas, resultado de una
investigacién que tuvo una base documen-
tal nueva e importante; lo cual constituye
uno de sus méritos, a saber: utilizar fuen-
tes que son decisivas para entender el
movimiento contradictorio de las fuerzas
cohesivas v de las que se oponen al pro-
yecto. A ello se suma una virtud pedagd-
gica, como es la de hacer de la erudicién
un bien comunicable.

Autor: Thomas L. Karnes, Texto eninglés
The Failure of Union, The University of
North Caroline Press, 1961. Traduccidn
de Braulia T. de Solérzano y revisidn de
Shirley de Fuentes Mohr.

Referencias: Editorial del Instituto Cen-
troamericano de Administracion Piblica,
Primera Edicion, San José, Costa Rica,
febrero de 1982,

Precio de venta: U.5.$5,00.
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2. La Construccion del Sector Pablico
en Panama (1903-1955)

Libro de 210 pédginas, que constituyen
una aproximacién particular a la historia
de la conformacién del Estado Panamefio,
por agregacion sucesiva de funciones e
instituciones, y de respuestas que se mo-
vieron en un péndulo de ensayo y error.
Analisis que efectuado desde el interior
del Estado, conduce a subrayar aspectos
poco conocidos de la Historia de Panama.

Autor: Miguel Torres.

Referencias: Editorial del Instituto Cen-
troamericano de Administracion Pablica,
Primera Edicién, San José, Costa Rica,
mayo de 1982,

Precio de venta: U.5.$5,00.

Thomas L. Kar_ng: .




FROBLEMAS
ENTAFORMACION
OAMERICA

5. Economia y Sociedad en la Construc-
cidn del Estado en Nicaragua

Libro de 280 pdginas, conteniendo
cuatro ensayos sobre las condiciones eco-
nomicas y politicas que rodearon la for-
macion nacional-estatal de Nicaragua.

Autores: Alberto Lanuza, Juan Luis
Vazquez, Amaru Barahona y Amalia
Chamorro.

Referencias: Editorial del Instituto Cen-
troamericanc de Administracién Publica,
Primera Edicién, San José, Costa Rica,
setiembre de 1983. Revision editorial a
cargo de Pable-José Mandeville.

Precio de venta: U.5.$5,00,

4. Problemas en la Formacion del Estado
Nacional en Centroamérica

Libro de 198 paginas, cuyo objeto es
el anélisis del proceso de modernizacion
del Estado, en el que el sector publico
aparece como el escenario politico de lag
trasformaciones o de la direccién en que
se mueve la soviedad. A la expansion
cuantitativa de las instituciones publicas,
el aumento de las instituciones descentra-
lizadas y el creciente peso econémico-
financiero del aparato piiblico, se suma
una diferenciacion cualitativa no menos
importante que $e expresa en una altera-
cidbn —mds o menos notoria, segin los
paises o las coyunturas— de las funciones
y la estructura misma de! Estado.

Autores: Edelberto Torres Rivas y Julio
Ceésar Pinto.

Referencias: Editorial del Instituto Cen-
trcamericano de Administracién Pablica,
Primera Edicién, San José, Costa Rica,
mayo de 1983.

Precio de venta: U.S.$4,00.
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