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EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA*

Rafacl Angel Chinchilla Fallas

Introdaccitn

A los costarricenses nos askd correspandiendo vivir unos diar partioularments
confusos, lencs de contradiccionss, en lo= que no ¢s posihle predeqir qué ommrrird a
medianc plaizo. Lamentybiernente, hay sectors muy Inporianies da la poblacion de
loz que 21 de egperar aportes, pero que estin como en otro muedo, creyendo que los
peobleman son dmplemente coyonturales, amribuibles a los precics def petrdleo, a la
inflacién muondial, a la bafa en los procios del cafd, a le crisks fscal, stc. Se croe quo ez
cusstitn ds stperar, qué no hay mal que dure cien allox, que la democracia tica salded
avants, que no bhay de qué praacuparsa,

No pademns desconocer la ineldencia dz eoyunturas en los protlemas de un pafs,
poro la eatpetiemcda indicn que no poso de lo gque hoy Namamos coyuntural, son
enfermetiadss cednkoas que pasan daxls hace tucheo sobre nuestro réglmen institucional,
que ‘se pueden afromtar =i existe estudio, mencs politiquerfa, deciglém, verdadero
petriotisno ¥ responsabilidad ante ¢ pafs

Obserrande la evolncién del Estado costarricense, el gigantimno que hovw lo
raracteriaa, 1a circunstancds de que ne hay problema cuya solucidn no dependa de s
ecoidn o naecidn —frase que benos verldo mbiayando desde have slgin dempe pam
gue ncs ioteresemcs mds en su funclonamientc— chservando &l contraste entre o
aurnento de lox ingresos fiscates, £l crecimlanto de las sumas que se gastan y of incre-
megarg dal moneo dala deuda piblica, con sl hacho de que tamblén cracen la ineficienola
¥ la ineficacta del aparato estatal comao un toda {no en programas ailados) v, 1o que es
peor, que se agravan ciertes problemas soclales; observando tode esto, insisto, conslde-

* Verdbén prepamads pars s Revista Comronmericans Je Administrackhn Piblles, de k cxpo-
wsifin bechn por ¢l aurew, Conrralor General de 31 Repfiblicn de Costz Rica, con ccastin del
Semineria Intermacionz] de Deracho Admindervarive, celebrads o Sgn JosE, Costa Rlea, del
3t de sgosto al 4 de setdembre, bajo los anmpleios del Colegln de Abagadow, d Tnstiguto lutcroa-
clanal de Derecho Adminisrasrivn y la Amciarifn Costerrioense de Dereso Piblico.
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ramos que funcionarios y particulares, debemos preocuparnos por esta situacion,
porgue estd de por medio el future de nuestros hijos y el bienestar o la miseria de miles
de compatriotas. Y no estamos anotando frases huecas; en estos momentos hay cerca
de 60.000 desocupados y 200,000 *“‘subempleados’’, eufemismo inventado para cubrir
entre otros, a los que ganan mucho menos de lo que debieran ganar. En realidad estos
200,000, son en parte también desocupados.

La relacion cotidiana con empresarios, trabajadores y profesionales, nosha dejado
la impresién de que se confia demasiado en que las soluciones hay que dejarlas en
manos de los politicos. Terrible error, porque tal apatia, tal ausencia de participacion,
nos tiene colocados al borde de un abismo. Cada uno de los cindadanos, los sindicatos,
las camaras empresariales, las universidades, cualesquiera organizaciones gremiales, y
desde luégo los colegios profesionales, deben participar més activamente, mds agresiva-
mente, en 'e};'\e's"‘gudio de los problemas del pais y en el aporte o apoyo de ideas o progra-
mas que mejoren sustancialmente las condiciones de vida de los que estan mal; deben
hacerlo con miras a evitar que la demagogia, la charlataneria, la improvisacién y a veces
la ignorancia, nos hundan mds.

Es impresionante ver la apatia, el desinterés y la pasividad, de ejércitos de
profesionales, ante la problemdtica, ante la compleja problemdtica que presenta el
pais. Las excepciones —que las hay y muy buenas— confirman la regla. Este pais es
muy rico en recursos humanos, pero si no se aprovechan y las decisiones las toman no
precisamente sus mejores hombres, jamas encontrarémos la salida.

Los contrastes son muy grandes: exhibimos un desarrollo eléctrico avanzado,
parejo con las mas modernas telecomunicaciones, pero los asaltos 2 mano armada, a
plena luz del dia y en la propia Avenida Central, son cuestién de rutina; los programas
de desarrollo vial han comunicado todos los rincones del pais —se dijo que con el pro-
posito de incorporarlos al resto de la nacién y permitir el mercadeo de Ia produccién
agricola— pero se han despoblado, aun mads las zonas rurales; el nimero de gentes sin
trabajo crece —segun sefialamos antes— y la produccién baja, asf como la delincuencia
v la prostitucidn son cada vez mayores, !'Y cémo no van a aumentar con la miseria y el
ocio que genera la falta de trabajo v en general de oportunidades! {Ya hastala prosti-
tucién sirve para promover el turismo, y atraer délares que tanto necesitamos! Los
tugurios aumentan: ya nos acostumbramos, como a ofr Mover, a convivir con ciertas
cifras como la que nos indica que venimos acurmulando un déficit mensual de mds o
menos mil casas, 1o que arroja un faltante total de ciento veinte o ciento treinta mil
viviendas. Y seguimos tan campantes! jNosotros, la estamos pasando muy bien!

:Qué tiene que ver todo esto con el principio de legalidad? se estara prequntando
mds de un lector. Creemos que mucho.

Hasta hace muy pocos afios —cuarenta aproximadamente— el Estado costarricense

era un tipico Estado policia, con algunas excepcionales intervenciones en el campo de
la produccién de riqueza, causadas esencialmente por un interés fiscal y no porque se
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quisiera orientar la economia del pais. Cuarenta afios después —o mejor dicho de la
noche ala mafiana, porque qué son cuarenta afios en la vida de una nacién— Costa Rica
exibe un aparato estatal metido en todo.

La suma de las prescripciones constitucionales y legales permite afirmar que la
administraciéon pablica costarricense tiene a su cargo, entre otras obligaciones, la
educacién en todas sus modalidades, la salud preventiva y curativa, la administracién
de justicia, la prevencic‘m del delito, Ademais, produce, distribuye y mercadea con una
serie de articulos —con alqunos hasta especula con fines fiscales, como ¢s el caso de los
precios de los combustibles—; requla y administra el crédito que impacta en las inver-
siones piblicas y privadas, —consecuentemente, es el Estado quien alienta o desalienta
las inversicnes—; a través del crédito y las fijaciones de precios de sustentacion del
Consejo Nacional de Produccion, se determina qué se puede sembrar en nuestras
tierras. También administra servicios basicos como la electricidad, los teléfonos, el
el agua y los transportes; orienta o desorienta a la familia; fija las remuneraciones que
deben ganar los trabajadores; mantiene gravamenes sobre practicamente todas las activi-
dades humanas, tanto comerciales, como industriales, agricolas y de setvicios; tiene
programas para planes de vivienda, asi como otros tendientes a combatir la miseria
extrema. Nuestro Estado fabrica licores, es pulpero, hotelero, esto ltimo como
consecuencia de malos negocios del sistema bancario, pues los bancos se han quedado
ya con cerca de cinco hoteles. jDios nos libre de hacer la lista completa!

Para ello, desde luego, se han dictado leyes estableciendo los objetivos, la organi-
zacién, los recursos financieros, y se han dado otras como las de la Administracién
Financiera, la General de la Administracién Pablica, la de la Contraloria, ete.

Por otra parte sabemos que el principio de legalidad en 1a Administracién Publica
dice del ajuste de sus actos al Derecho: toda accidn administrativa debe estar vinculada
o conforme con la legalidad. En nuestro ordenamiento juridico, la columna sobre la
que estd construida la estructura del principio, es el articule 11 de la Carta Magna, que
literalmente dice:

“Articulo 11, Los funcionarios piblicos son simples depositarios de la autoridad
y no pueden arrogarse facultades que la ley no les concede. Deben prestar
juramento de observar y cumplir esta Constitucion vy las leyes. La accion para
exigirles la responsabilidad penal de sus actos es publica.”

Pero analizar unicamente la legalidad que resulta del control diario que le compete
a nuestra institucién, de aquél que emerge de la confrontacion directa de nuestro
trabajo con los actos de la administracion propiamente fiscalizada, seria presentar
una sola cara de la situacién que atiende el principio, y equivaldria a ocultar otras, tan
importantes 0 mds que aquélla, Por eso no nos referimos solamente a los resultados
“de las acciones o experiencias sobre la labor en ministerios de gobierno, munigipali-
dades, organismos descentralizados y empresas estatales; sino también a la incidencia
que en el campo de la vigencia del derecho, generan acciones del Poder Legislativo ¥
de los Tribunales de Justicia.
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1.  El Poder Ejecutivo y las instituciones descentralizadas

En el mes de mayo de 1978 se promulgd la Ley General de la Administracion
Publica. Interesados en la divulgacién de dicha ley —~y con ello contribuir a que no se
convirtiera en una de las tantas leyes que tenemos vigentes, pero que no se aplican—
participamos en su edicién. El texto, editado por la Imprenta Nacional en 1979, estd
precedido de un mensaje de quien expone gue comienza asi:

“Uno de los mayores problemas que presenta la administracion de entes esta-
tales, es ¢l desajuste de su actividad con el régimen juridico. El principic de
legalidad, bdsico en la funcion publica, vive permanentemente en crisis. Quienes
tenemos la dificil tarea de fiscalizar la gestidn administrativa con la pretension
de garantizar su ajuste a la ley, hemos podido observar esta realidad”.

El pa'rrafd es muy claro v se ajusta a la verdad, La Contraloria General de la
Repilblica ejerce un control previo, sobre parte importante de los pagos que se hacen
contra el presupuesto autorizado por la Asamblea Legislativa, y sobre el sector descen-
tralizado un control previo atenuado en la etapa de aprobaciéon de sus presupuestos.
Con respecto a todo el sector publico, tiene facultades para ejercer control posterior,
este Gltimo es el que se practica a través de auditorias, investigaciones especiales y
otros actos.

Mencionar aqui la cantidad y Ia variedad de violaciones al ordenamiento juridico
resultaria tedioso y sin mayor utilidad. En cambio, sefialar grandes dreas, aspectos
esenciales a'la vida misma de los entes, a la razon de ser de ellos, o bien, a la vigencia
de principios fundamentales que rodean el manejo de los fondos publicos, puede
resultar mds interesante, mas positivo, mas formativo,

1.1 El presupuesto

Dice la Carta Politica, recogiendo un principio universal de la ciencia
hacendaria, que el presupuesto ordinario y los extraordinarios constituyen el limite
de accién de los poderes piiblicos para el uso y disposicion de los recursos del Estado
(articulo 180).

Agregamos nosotros, el presupuestoc es el instrumento en el que se concretan o
se plasman las politicas de gobierno; es la ecuacién financiera donde se reflejan los
planes o programas de la administracion publica. Es el instrumento basico para una
sana, ordenada, eficiente y eficaz inversion de los fondos publicos.

Y siendo el instrumento basice, aqui comienzan los problemas de legalidad, Y
comienzan porque tanto en el gobierno central, como en el sector descentralizado, el
presupuesto es elaborado deficientemente. La mayoria de las instituciones lo consi-
deran una mera formalidad, un legalismo mas entre los muchos que caracterizan a las
burocracias. Creen que es una simple lista de entradas y salidas y no se percatan, o
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actian como si no se dieran cuenta, de su trasceidencia econdmica y social. Ni
siquiera piensan que sea, ni mds ni menos, que el instrumento mediante el cual se
programa, o deberia programarse, la forma de gastar las millonarias y crecientes sumas
que aportan los contribuyentes a la solucion de sus problemas. Hasta alqunos tribu-
nales creen gue es un formalismo; asi lo reflejan ciertas sentencias.

El presupuesto nacional, en su mas amplia acepcion, —esto es, considerado como
la suma de lo§ presupuestos de todas las entidades gue gastan fondos piblicos— debe
ser el reflejo de los planteamientos politicos que se ofrecen en el Plan Nacional de
Desarrollo. En la prictica, sin embargo, ello no ocurre asi. Algunos programas y
algunas acciones coinciden con dicho Plan, perc hay un desface en los grandes plantea-
mientos que postula éste y los presupuestos. Esto es grave, porque se supone que la
administracion publica debe actuar como un todo, como una sola empresa, en busca
de objetivos comunes, Es grave porque ;de qué sirven todos los esfuerzos que se hacen
en la Oficina de Planificacién Nacional si el principal instrumento de la concrecidn
de las politicas del sector puiblico, el presupuesto, no cumple su parte? Es grave, si
estamos hablando de legalidad, porque los instrumentos esenciales en toda esta compleja
estructura administrativa, no tienen toda su vigencia.

No es oportuno incluir mas citas de las abundantes leyes y decretos que hay en
materia de planificacién nacional, que si se aplicaran, el suministro de bienes y servicios
publicos seria efectivo. Dudo que haya otra materia con tan ricos componentes
juridicos, orientadores, como ésta. Lamentablemente, gran parte es letra muerta y no
necesariamente por culpa de quienes estdn o han estado ahi, sino por falta de apoyo,
de comprensidn, o por el exceso de politiqueria que invade la administracion publica
costarricense. Y no se crea que la planificacién —bien entendida— es un mero ejercicio
intelectual. Dentro de la compleja estructura, las mayores dimensiones y las graves
responsabilidades sociales del Estado moderno, es imposible invertir o gastar eficiente-
mente, eficazmente, sin diagndsticos de problemas.o necesidades, sin sefialar prioridades,
sin hacer planesa corto, mediano y largo plazo. Las leyes sobre planificacién, entonces,
resultan esenciales si se pretende construir un futuro mejor.

Al referirnos al presupuesto nacional no es posible dejar de mencionar como se
financia el que aprueba la Asamblea Legislativa para lo que conocemos como Gobierno
Central y que cubre los gastos de los ministerios, la Corte Suprema de Justicia, el
Tribunal Supremo de Elecciones, la propia Asamblea y la Contraloria General de la
Republica.

Y no es posible omitir su alusién porque aqui comienzan las violaciones a la
propia Carta Politica. Aqui se inicia el olvido del famoso principio de legalidad que
ocupa nuestra atencién, definiendo el limite social de su significado, y en términos
de que las consecuencias de lo actuado no son meramente formales o de interés
académico o especulativo, sino que son de impacto grave sobre la economia del pais
v la de todos y cada uno de sus habitantes.
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Dice la Constitucion Politica que el presupuesto ordinario de la Repiiblica
comprende todos los ingresos probables y todos los gastos autorizados (articulo 176).
Sin embargo, los presupuestos se aprueban por sumas muy superiores a los ingresos
probables.

Para ilustrar mejor esta paradédjica situacién mencionaremos que el presupuesto
nacional del afio 1981, se aprobd con mds de mil millones de colones que no entraban
dentro de la categoria de ingresos probables, lo que en términos simples significa
que se autorizé un gasto por una suma superior a las entradas que recibiria el gobierno.
El afic 1980 se aprobd con mds de $2.600.000.00 de déficit; el de 1979 con mds de
@2,800.000.00, asi por el estilo. ;COmo cierran los nimeros?, se prequntard un ciuda-
dano que no conoce la mecanica imperante, o si se autoriza un gasto por mas de lo que
entra, ;cOmo se pagan esos gastos si las entradas son menores?

K

La respuesta se encuentra en los lamados bonos, que son papeles impresos por el
gobierno para ser cambiados luego por billetes emitidos sin respaldo en el crecimiento
de la economia. En términos simples y crudos, y sin entrar en los detalles operativos,
las diferencias entre los mayores gastos y los menores ingresos, se cubren mediante la
fabrica de billetes que tiene el Estado en el Banco Central y que opera, desde luego,
“leqalmente”, porque asi Jo autoriza —implicita o expresamente— la Asamblea Legis-
lativa y ésta a su vez porque asi recibe las cosas del gobierno central. Y anoto legalmente
entre comillas, porque si nos atenemos al precepto constitucional que mencicnamos
(articulo 176), tal manera de financiar los presupuestos violenta la norma,

Las consecuencias no se quedan en una mera transgresion a un precepto de la
Carta Politica. Sequn los entendidos, estas emisiones tienen serias implicaciones en la
economia al depreciar la moneda; lo que con respecto a la inflacién, cuyos estragos
estamos padeciendo, resulta como pretender apagar un incendio echdndole gasolina.
Esta forma de financiar presupuestos viene a ser, en el fondo, un impuesto sobre todos,
pero como siempre, afecta a los que estin en peores condiciones econdmicas.

Pero el presupuesto nacional no sélo se aprueba por montos muy superiores a los
que produciran los ingresos, —diferencial en gastos que genera los conovidos déficits—
sino también omitiendo claros compromisos adquiridos por el Estado. Estas omisiones
consisten en que no aparecen en las leyes de presupuesto, sumas que permitan atender
obligaciones, obviamente generadas por el ordenamiento juridico.

El caso mds patético y también el mas conocido en el pais, es el de la Caja
Costarricense del Sequro Social, cuya deuda acumulada en agosto de 1981 ~—segin
informaciones de prensa— ascendia a mds de ¢1.200,000.00. El principal moroso con
la Caja ha sido el Estado, en todas las épocas. Y esta circunstancia es uno de los
factores —no el finico— causantes de la crisis financiera en que vive y que Ia hacen un
ente técnicamente quebrado.
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Sencillamente, al elaborar y aprobar los presupuestos nacionales, no se incluyen
las sumas que el Estado debe aportar conforme a la Ley Constitutiva de la Caja. Pasan
los aflos y de un momento a otro, cuando se pone de moda hablar de la crisis en que
estd la organizacidon, se hacen estudios del pendiente de page y se emiten leyes autori-
zando emisiones de bonos que se le entregan en pago. No recibe dinero efectivo,
simplemente papeles que van a llenar las cajas fuertes de la entidad. En los Gltimos
veintidos aftos, se han emitido nueve leyes para poner al dia la deuda con la Caja. Al
31 de diciembre de 1980, la entidad tenia en su poder, producto de estos pagos, casi
mil millones de colones en papeles, que como se comprenders, tampoco los puede
colocar, entre otras razones, porque su emisiéon comporta bajos intereses,

La alusién es pertinente no solo porque refleja una grave transgresion al ordena-
miento juridico, sino también —y es lo mas importante— porque denota una ausencia
de continuidad en las politicas del Estado propiamente hablando. En efecto, una
entidad como la Caja, basica en nuestro sisterna de seguridad social, cuya creacién nos
diferencia en mucho de otros paises de Latinoamérica y del mundo, no puede venirse
al suelo porgue el Estado no cumpla oportunamente sus compromisos. De ahi que
consideremos que anomalias como esa, reflejan una falta de continuidad en materia
de politicas estatales, porque no basta crear entes, organismos o programas, sino que
ademds debemos estar permanentemente pendientes de ellos, respaldandolos y desde
luego evaludndelos, exigiéndoles rendimiento.

A propbsito de este tema, es justo reconocer gue la Asamblea Legislativa en
1981 demostrd particular interés en la situacidn de la Caja, no sélo desde el punto de
vista financiero sino también desde la perspectiva de su eficiencia y eficacia. Dentro de
este orden de ideas estd la ley No. 6577 del 6 de mayo de 1981 que por primera vez
establece una auditoria médica y administrativa para evaluar la eficiencia de los servicios
que se prestan a los asegurados. Va siendo hora que se piense en los destinatarios de
los servicios.

En esta misma ley y referido precisamente al tema que acabamos de mencionar
del incumplimiento de obligaciones por parte del propio Estado, aparece el articulo
siquiente:

“Articulo 1. En todo presupuesto de gobierno central, sea ordinario o extraor-
dinario, al hacer la relacion de puestos deberan incluirse las sumas para cubrir en
su totalidad las obligaciones que el Estado, como patrono, tiene con la Caja
Costarricense de Seguro Social.

La suma correspondiente al Régimen de Enfermedad y Maternidad que, como
patrono, deba pagar el Estado, deber4 girarse en dinero efectivo’.

Nuestro Ginico comentario al respecto es que no se necesitaba de esta norma para
recordar la obligacidn de incluir las partidas, pero si se dictd, enhorabuena; ojala
se cumpla. '
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Ademas del caso comentado de la Caja, hay otros compromisos que frecuente-
mente no se incluyen en los presupuestos., No nos referiremos a ellos por no ser tan
importantes financiera y politicamente, y ademds para no extendernos demasiado
sobre un mismo aspecto.

Aprobado un presupuesto, las violaciones que se detectan en su ejecucién son
multiples: gastos para los que no se dispone de partidas son cargados a otras; fracciona-
mientos de compras para violar los procedimientos de licitacién; firma de contratos o
adquisicién de compromisos sin existencia de recursos presupuestarios; nombramientos
ilegales, ya por ausencia de partida o de otros requistos; pagos ilicitos a funcionarios o
empleados con tal de redondear sueldos y burlar los sistemas de valoracién y clasifica-
cion de puestos; nombramientos fantasmas, esto es, gente que recibe el sueldo sin
desempefiar ningin cargo; alteracion de la documentacién con el propésito de engafiar
a quienes ejerzan el control juridico-contable; ausencia de registros de activos que con-
forman el patrimonic nacional; operaciones ficticias, es decir, falsas; uso de materiales
y suministros y también de obras que no se ajustan ni en calidad ni en especificaciones,
a las bases del contrato, etc. No quisiéramos abusar de la paciencia y comprensién
de los lectores por lo que sélo mencionamos unos pocos gjemplos.

1.2 Los decretos ilegales

Al hablar de legalidad en la administracién debemos mencionar la emisién
de decretos evidentemente ilegales.

Como la elaboracion de los presupuestos es deficiente y ademds la imprevision
abunda, ésta se refleja luego al ejecufar los presupuestos. Compras para las que no
se incluyd partida u obras que no se previeron, se tratan de realizar por la via del
decreto, obligindonos (Contraloria) a rechazar movimientos presupuestarios que sola-
mente la Asamblea Legislativa puede autorizar.

Es oportuno acotar que la frondosidad del sector piblico costarricense estriba,
no sdlo en el crecimiento de los entes en si, sino en la tendencia a crear méis y mas
cada dia. No falta quien quiera pasar a la historia fundando algo, generalmente con las
mejores intenciones.

Solamente por ley se puede dar personeria a nuevas organizaciones estatales, Esto
que parece tan simple —particularmente entre abogados— no es asi para muchas
personas que asumen funciones de autoridad en los gobiernos. En toda las épocas nos
hemos visto obligados a rechazar decretos creadores de nuevas entidades, no solamente
por razones de personeria, sino también por aspectos de orden patrimonial, que por esta
via resultan igualmente ilegales, pues generalmente pretenden constituirse con aportes
o donaciones del resto del sector piblico. Esta forma de dotacidn, como se sabe, es
ilfeita, ya que ninglin ente puede dar a sus recursos aplicaciones diferentes a las que
generaron su creacién. Podemos afirmar que de no haber sido por Ia actitud firme de
la Contraloria General de la Repiiblica tendriamos muchos entes mas.
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Hay toda una variedad de decretos ilegales a los que no nos referiremos por
razones de espacio, pero conviene recordar los ya famosos (porque la prensa local se ha
ocupado mucho de ellos) decretos de emergencia. Resultaque la Carta Politica dispone
en el numeral 180 que, cuando la Asamblea Legislativa esté en receso, el Poder Ejecu-
tivo puede variar el destino de una partida autorizada o abrir créditos adicionales, pero
unicamente —consignaron los constituyentes— para satisfacer necesidades urgentes o
imprevistas, en casos de guerra, conmocién interna o calamidad piblica. Notese que
la Constitucion exige la existencia de estadosde guerra, conmocion interna o calamidad
publica, para dar entrada a gastos urgentes o imprevistos, que no tengan partida en el
presupuesto. La norma es légica.

Pues bien, pretendiendo actuar al amparo del articulo 180 de la Carta Politica,
se han dictado decretos variando el uso de los fondos, sin que existan los supuestos de
hecho que la norma exige; o dicho en forma mas clara, sin que se esté en presencia de
un estado de guerra o de conmocitn interna o de calamidad publica. Aun mas, sin que
siquiera se haya declarado la existencia de tales estados por parte del propio gobierno,
en circunstancias en que las autoridades del Poder Ejecutivo tienen potestades para
declarar un estado de esos , no siendo algo que deba presumirse si es que no es evidente,

Pero aqui no terminan las cosas. Las sumas que mediante este mecanismo excep-
cional se han incorporado al presupuesto, ya aumentando partidas, ya creiandolas, no
son para cubrir imprevistos, sino obligaciones comunes, derivadas, en algunos casos, de
ejecucion de contratos firmados afios antes, y cuya atencion es irregular por causa de la
deficiente forma en que se maneja la materia presupuestaria en Costa Rica.

1.3 Evasion de impuestos, exoneraciones y subsidios

En la vigencia del Derecho en el sector pablico tienen una gran responsabi-
lidad los particulares; tanto ¢ mds que los propios funcionarios. En muchos casos, en
las dreas mas criticas de la ilegalidad v la inmoralidad administrativas, los culpables, los
mayormente culpables, estin fuera de las ventanillas. Ellos han llegado con el soborno
encubierto o descarado: el pago puro y simple de fuertes sumas o la propina y hasta
los regalitos o los regalotes,

En todas las épocas han existido actos de corrupcidn, pero la sociedad de consumo,
nervio y motor delaeconomia moderna, nos tiene metidos en un marco de degradacion,
donde los valores econdémicos han desplazado a los morales. La desesperacion por
hacerse ricos de la noche a la mafiana, por tener cada dia mas y mds, impacta también
cada vez mas el mundo del Derecho Tributario. Ello tiene implicaciones en el Derecho
Penal, en las finanzas piblicas, en los regimenes disciplinarios y hasta en el Derecho
de Trabajo que, conforme doctrina muy conocida del Derecho Administrativo, no
deberia inmiscuirse en las relaciones de servicio que tipifican las de los servidores
piblicos, Obviamente, el impacto de toda esa conducta es grande en la moral publica,
en la pérdida de fe en las instituciones y en los hombres,
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;A qué viene todo esto? Por una parte, pretendemos llamar la atencién sobre
algo que frecuentemente se olvida: la actitud delos particulares y de ciertos empresarios
frente al Estado. A los funcionarios publicos nos liueven criticas —muchas de ellas
justificadas— pero en algunos de los actos criticados estdn incidiendo, de manera
determinante, conductas o actitudes de particulares, como acontece en casos de corrup-
cién alentados per estos ultimos,

Por otra parte, aspiramos a contribuir en el sefialamiento de algunos componentes
que participan en el complejo y grave problema de la evasidén de impuestos. En efecto
dentro del esquema de organizacion politico-administrativa que vive un pais como el
nuestro, los impuestos vienen a ser un medio importante de redistribucién del ingreso
nacional. A pesar de las distorsiones y de la ausencia de justicia impositiva que caracte-
riza al mal llamado sistema tributario que tenemos, s una forma de captar recursos y
canalizarlos a la poblacioén. Sin embargo los contribuyentes no lo entendemos asi y
ciertos empresarios menos adn, porque en vez de posibilitar esa redistribucién se los
dejan, en ese afdn ilimitado, de tener cada dia mds. Es la evasién de impuestos uno de
los mayores problemas de la administracién pablica, no $6lo porque le resta recursos,
sino también porque genera mds gastos al demandar mayores estudios y mas burocracia
detras de los defraudadores.

Si la percepeidn efectiva de los impuestos es uno de los mayores rompecabezas
de las administraciones de todos los Estados —y no dudamos que lo sequird siendo-- las
evasiones que se generan al amparo de leyes que otorgan exoneraciones, ¢ las que se
dan mediante el uso abusivo de-subsidios, agravan el panorama mdas ain, El tema es
amplio y complejo, pero para los efectos de la presente exposicién, dirigida a comentar
problemas relevantes de la aplicacion del derecho en el sector piblico, nos limitamos a
indicar que los sistemas de exoneracién de impuestos dan origen a grandes abusos: hay
todo un mercado de traficantes de exoneraciones y una cadena interminable de impor-
taciones ilegales a su amparo.

En cuanto a los subsidios que mantiene el gobierno sobre ciertos productos la
situacién es similar, pues al amparo de los mismos se generan corruptelas de diverso
orden. Una de las entidades que mds experiencia exhibe en esto de los subsidios es el
Consejo Nacional de Produccidn, que compra granos a un precio y los vende a otro
muy por debajo del costo; y la tan famosa RECOPE,” también mantiene precios
subsidiados que se administran via TRANSMESA,** subsidiaria de CODESA.***

El propic Presidente Ejecutivo del Consejo Nacional de Produccién en 1981,
comentaba que hay quienes por una puerta le compran al Consejo los frijoles y por
otra se los vuelven a vender, porque esa sola vuelta les permite hacer importantes
negocios; este ejemplo ilustra la inconveniencia de estos sistemas.

*  Refineria Costarricense de Petrbleo.
**  Transporces Metropolitanos, 8. A,
s*&  Corporacidn Costarricense de Desarrollo.
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El peligro de las politicas de subsidios, dirigidas a las masas econdmicamente
débiles, es grande; no sélo porque es posible que se beneficien otros que ya estin
muy llenos, sino por lo dificil de echar marcha atrds una vez que se ha entrado en
el sistema, asi como por la forma de financiarse. Al fin y al cabo, debe haber una
forma de financiar estos sistemas en que los consumidores pagan precios mas bajos
de los reales.

En cuanto al subsidio de ciertos combustibles ya se sabe que es aumentado el
precio a otros consumidores como tal cosa se logra. Equivale a un impuesto, pues se
paga mas del valor real con el propésitc de compensar el menor ingreso que produce
vender a otros a menor precio.

La modalidad que se emplea para financiar los subsidios que se dan a través del
Consejo Nacional de Produccidén es muy interesante, y a la vez dafiina, para un pais
que ha entrado en la peligrosa via de la inflacién violenta; se cubren mediante emisiones
inorgénicas por intermedio del Banco Central.

Originalmente, el sistema se concibio en el entendido de que el gobierno central
supliera al Consejo Nacional de Produccion las sumas que necesitara para comprar mas
caro y vender mds barato, manteniendo asi altos precios al agricultor que estimulan la
siembra, pero bajos al consumidor de escasos recursos. Esto se hace con articulos de
consumo popular: arrog, frijoles, leche en polvo, etc.

Pero como en muchas otras cosas, se ha venido actuando diferente al modelo
previsto en la legislacion, porque en las leyes de presupuesto no se asignan los recursos
para atendet estas obligaciones del gobierno hacia el Consejo Nacional de Produccion,
y se ha Hegado a establecer un mecanismo que consiste, pura y simplemente, en autorizar
emisiones inorganicas. Esto se ha legalizado, desde luego, mediante leyes especiales
que borran de la contabilidad del Banco Central, las deudas acumuladas por el Consejo
en la operacion del sistema.

Conociendo la fuerte incidencia de las consideraciones politicas momentaneas
que rodean a muchas de estas decisiones, podemos afirmar que ordinariamente no
estén precedidas de estudios que analicen todas las aristas y mucho menos lo relativo a
posibles abusos y desviaciones, que derivaran del sistema. Esto lo hemos repetido en
diversas oportunidades, y mds ahora {1981} en que se han puesto de moda las denuncias
sobre los negocios que se hacen con los subsidios, a partir de las cuales el publico en
general y hasta ciertos funcionarios de gobierno, se dirigen a la Contraloria pidiéndole
investigar los hechos, y aun disefiar los sistemas de control que eviten las corruptelas.

Sostenemos que los responsables, los verdaderamente responsables, son los que
han tomado la decisiébn politica de subsidiar; y que esa responsabilidad conlleva el
rodear de controles adecuados el proceso de reconocimiento de ios subsidios, para
detener los malos manejos.
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La Contraloria no puede estar de *“‘apaga incendios’, de aqui para alla. La
Contraloria debe procurar la programacién de su trabajo y la ejecucidn de ese programa
sin interferencias ni presiones, a efecto de que ponga sus ojos en otros filones de gasto
plblico. La Contraloria debe también procurar el andlisis y basqueda de scluciones 2
problemas antiquisimos en el campo de los ingresos, objeto de millonarias defrauda-
ciones, ast como de otros muchos relacionados con el 6ptimo aprovechamiento de los
recursos publicos.

No es posible pretender que cubramos todos y cada uno de los errores que
exhibe la administracion; debemos usar los recursos de que disponemos, en la forma
mas racional.

1.4 Los empréstitos

Aunque el enfoque tienda a lo juridico, no podemos dejar de mencionar
algo eminentemente politico, en sentido técnico: la tematica de los empréstitos. El
grado de endeudamiento de un hombre, dice de su independencia, No se pueden
ejercer ciertas libertades si se estd agobiado por lo que se debe. Un hombre que
tiene que medir mucho el impacto de sus acciones o decisiones en su situacion finan-
ciera, es un hembre enajenado, amarrado, atado. Es un hombre dirigido materialmente,
no espiritualmente. Lo mismo, exactamente lo mismo, ocurre cuande nuestra conducta
estd condicionada por aspiraciones insaciables de tipo material; se ahoga cualquier
grito de protesta, de rebeldia por algo que rechaza el espiritu, se acepta cualquier
situacién o condicidn, con tal de mantener el statu quo.

En la vida de los paises ocurre relativamente lo mismo. A los costarricenses nos
tienen verdaderamente aturdidos con el tema del endeudamiento. No vamos a repetir
aqui todo lo que se ha dicho sobre esta materia porgue no nos alcanzaria el tiempo.
Casi no hahabido partido politico, hombre piblico, simples ciudadanos, organizaciones
gremiales, y desde luego organos de prensa, que no hayan intervenido u opinado en
esto de ia deuda piiblica.

No es necesario que nos detengamos a comentar acerca de la inconveniente carga
que esta pesando sobre el pais en materia de empréstitos. Basta con recordar aqui que
en el tercer trimestre del afio 1981, el Estado costarricense comunicd a sus acreedores
del exterior, que no podria amortizar las deudas y que trataria de pagar los intereses.
Asi de fécil, asi de grave, asi de crudo.

Esta suspension de pagos, 16gicamente ha agravado el prestigio crediticio del pais.
Como se sabe, internacionalmente el crédito se maneja mds o menos como opera para
los individuos en el pais: basta que dejemos de pagar una cuenta para que se corrala
voz y el resto del comercio nos cierre las puertas; hay toda una organizacién en esto,

Recientemente el pais se vio obligado a contratar a una firma altamente especia-
lizada en el mundo, en esto de dar oxigeno financiero a paises con problemas. Los
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viajes frecuentes y agotadores de funcionarios costarricenses de alto rango, tocando
puertas en los principales bancos y “garroteras’” del mundo financieroc no dieron
resultados, no lograron contrarrestar la desconfianza que nuestro pals despertd en
esta materia,

No.tenemos ninguna duda en afirmar que el pais —no un gobierno determinado—
ha venido haciendo un uso abusivo del crédito y que este ha traido consecuencias en
el campo puramente juridico. Nos referimos a otras consecuencias distintas al incum-
plimiento de contratos antes mencionade.

Hemos estado viviendo a base de préstamos. Algunos —los que el gran publico
conoce o, digdmoslo mejor, de los que algo informa la prensa— son créditos que
podriamos llamar convenientes. Convenientes por el tipo de interés, por el plazo, por
las demds condiciones y hasta por el destino que se dara a los recursos. Estos son los
contratos que generalmente pasan por la Asamblea Legislativa y, con apego a normas
constitucionales {articulo 121, inciso 15), son aprobados mediante ley. Con motive de
su tramitacién legislativa, es cuando generalmente se producen polémicas, comentarios,
editoriales, enjuiciando la politica de endeudamiento.

Pero hay un filon de recursos financieros que entran al pais sin pasar por la
Asamblea Legislativa, ya sea por no tratarse de las situaciones previstas en la norma
citada, ya porque existen leyes especiales dictadas por el propio Poder Legislativo
autorizando el endeudamiento, como es el caso de ciertos entes auténomos.

Es en estos ultimos tipos de préstamos, donde mayormente se reflejan las conse-
cuencias para un pais que tiene que andarle pidiendo a cualquiera. Si se nos perdona la
crudeza de usar una figura folcklérica conocida, podemos resumir esta situacion
indicando que a veces parecemos un alcohdlico en crisis, detras del trago.

Y hacemos uso de tal analogia porque cuando leemos ciertos contratos, firmados
por funcionarios costarricenses con altos financistas del mundo, nos sentimos mal,
Cuando se firman estos contratos, generalmente han pasado meses en que cartas van y
cartas vienen, gente que va y gente que viene; en fin, ha transcurrido el tiempo en eso
que llaman negociaciones. Y ese consumo de meses en circunstancias de imprevisién,
cuando ya los trabajos comenzaron, falta dinero para compras urgentes y hasta para el
pago de personal, genera presiones internas. Las entidades locales ejecutoras se han
quedado sin presupuesto y a veces hasta sin recursos en caja, etc. En resumen, cuando
se firma un contrato de préstamo con un banco o sindicato de bancos del exterior, la

* situacién financiera del respectivo ente es insoportable.

Facilmente se podrd deducir que en esas circunstancias ne se puede negociar, no
se puede lograr mayor cosa o nada, y el pais termina aceptando condiciones chocantes,
clausulas impertinentes. Las laberinticas y amafiadas redacciones que las “garroteras’’
internacionales imponen en muchos de estos documentos, practicamente los convierten
en créditos sin plazo y sin tipo de interés conocido, pues es fluctuante, Desde luego,
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no faltan las clausulas en que se renuncia a la jurisdiccién de nuestros tribunales, a la
aplicacion de nuestras leyes.

Se comprendera facilmente también, que cuando el presupuesto que incluye
estos recursos o los contratos mismos, llegan a la Contraloria, ya no se puede hacer
nada. Incluso las instituciones se han visto obligadas a hacer desembolsos por sumas
cuantiosas, han admitido comisiones de compromiso con tal de que les hagan el favor
de retenerles los fondos.

Este problema lo hemos planteado en diversos documentos y hasta con los
propios sefiores Diputados —en la Comision de Asuntos Hacendarios— lo- hemos
" comentado. Ahi notamos que desconocian esta realidad y estamos seguros que gran
parte de la gente que piensa en este pais, también la desconoce. Una de las razones
que nos llevd a plantear los hechos a los sefiores Diputados fue que, al aprobar la
Asamblea Legislativa ciertos empréstitos de los llamados suaves, o en condiciones
favorables {como son los del BID, el BCIE, o la AID), implicitamente se estd auto-
rizando a nuestras entidades —particularmente las descentralizadas— a recurrir a otros
préstamos complementarios, en condiciones duras.

;Cémo es eso?, se preguntard mas de algun lector, que al aprobar por ley un
préstamo favorable con el BID por ejemplo, se esté induciendo a adquirir otros de los
gue hemos criticade. Muy simple. Los bancos llamados de desarrollo, que acabo de
mencionar, financian solamente parte del costo de las obras, generalmente el cincuenta
por ciento; el resto para completar el principal (la contrapartida) es lo que hay que
consequir a como haya lugar y bajo las condiciones que sean. Se ha llegado al extremo
de indicarle a la Contraloria que la no aceptacion de estos créditos duros, tipo “garro-
tera”, se puede considerar como un incumplimiento de obligaciones, por parte del
pals, con el respectivo banco de desarrollo, pues nos comprometimos a buscar la
diferencia y por ello hay que aceptar las condiciones del mercado internacional,
sean las que fueren.

A propodsito de la contrapartida, es muy comuin la creencia de que constituye
e! aporte del pais, el ahorro nacional a la ejecucion de las obras; y esto nioesasi. La
verdad es que vivimos pidiendo prestado para lenar estas diferencias. Inclusive,
vivimos pidiendo prestado para pagar otras deudas. '

No somos enemigos del financiamiento de obras a base de crédito externo.
Pero nos interesa destacar las serias inconsistencias de nuestro sistema juridico en
cuanto a que para unos créditos externos exige aprobacion legislativa y para otros no.
Asimismo, nos interesa mostrar la clase de contratos que se aceptan ante las necesi-
dades que hemos creado. Por ultimo, no creemos que un pais tan endeudado pueda
ejercer plenamente su soberania. Y lo estamos viendo precisamente en estos dias en
que tanto se habla del Fondo Monetario Internacional. Los caminos estan tan cerrados,
que tenemos que recurrir al Fondo en busca de unos délares y ademas que nos dé una
carta de recomendacién ante los banqueros del mundo para que nos sigan prestando,
Asi vemos las cosas muy resumidamente.
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En conciusion, esto del endeudamiento sin fin, sin limite, sin vinculacion alguna
con las posibilidades del pais, nos tiene al borde del abismo, No s6lo en lo meramente
econdmico y fiscal sino también en lo juridico y en lo politico, al perder, cada vez
mas, rasqos esenciales de nuestra identidad de pais libre y soberano.

1.5 Las empresas estatales

No es posible hablar de la legalidad en el Estado sin decir algo de lo que
acontece en Costa Rica gon esta modalidad de participacidn estatal.

De unos pocos afios para aca —y copiando en esto experiencias de otros paises—
se ha puesto de moda la participacién directa del Estado costarricense en la formacion
de empresas de giros eminentemente comerciales, industriales ¥ hasta de servicios.

Mediante éste sistema se tratd de promover grandes proyectos de desarrollo,
cuya inversion inicial no resultaba atractiva para el sector privado. Sin embargo,
cuande se puso en ejecucion, el pais practicamente no tenia ninguna experiencia, En
esa época el Estado era propietario de la Compafiia Nacional de Fuerza y Luz, 8. A. y
de Radiografica Costarricense, S. A., pero ambas fueron incorporadas 2 su patrimonio
en condiciones muy particulares; no las fundé, sino que las tomé con toda una infra-
estructura operativa relativamente eficiente, ejerciendo actividades rentables. El caso
de la Refineria Costarricense de Petréleo (RECOPE) es también muy diferente, pues
paso a ser propiedad del Estado en circunstancias muy excepcionales que no viene al
caso comentar; y ademds, ejerciendo una actividad comercial monopélica. Como
detalle anecdético de interés actual, cabe recordar que la principal propietaria de
RECOPE terminé regaldndosela al gobierno, entre otras razones, porque no le permitian
subir los precios de los combustibles. [Qué diferente enfoque al pasar a manos del
gobierno!

Mediante la ley No, 5122 de 16 de noviembre de 1972, se cred la Corporacidon
Costarricense de Desarrollo (CODESA), habilitindola con las mas amplias facultades
para fundar sociedades mercantiles, comprar otras, etc. A la fecha (tercer trimestre
de 1981) CODESA ticne aproximadamente 40 empresas, entre afiliadas y subsi-
diarias. Sobre este particular nos interesa llamar la atencién en el sentido de que el pais
—mediante ley desde luego— dio. un paso riesgoso al permitir la participacion del
Estado en un sector tan vasto, practicamente ilimitado, sin atender el aspecto gue
ocupa nuestra atencion: el principio de legalidad,

En efecto, consideramos que crear una sociedad andnima al amparo del Codigo
de Comercio, es dar vida a una criatura que, sin mas leyes que regulen su funciona-
miento, en muy poco se diferencia de una sociedad andénima enteramente propiedad
de particulares, '

Las empresas estatales fundadas por CODESA no tienen regulaciones legales de
Derecho Publico en el campo de los ingresos y de los egresos, ni obviamente en el del
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presupuesto y la contratacién. La misma Ley General de la Administracion Piblica
admite que el Derecho Privado regule la actividad de estos entes con giro industrial o
mercantil (articulo 3°).

Desde luego hay doctrina que admite esto, pero conociendo la forma como se
administra generalmente el patrimonio pablico —el que es tratado como si fueran bienes
de difunto— no podemos admitir la inexistencia de un conjunto minimo de regulaciones
que, sin enervar o entrabar, permitan mantener una administraciéon sana y ejercer un
control, no sdlo de eficiencia y eficacia, sino también de legalidad.

Apoyamos esta apreciacion, por una parte, en los abusos que se dan en el manejo
de los recursos propiedad del gobierno y entes descentralizados, a pesar de las regula-
ciones legales existentes. Si hemos demostrado bastante incapacidad para administrar
y si vivimos en una época particularmente golpeada en el campo moral por la avidez de
los negocios, la ausencia de normas legales en areas importantes de la vida de estas
empresas, es una imprudencia. Por otra parte, las experiencias vividas ya en Costa Rica,
revelantes de la forma irresponsable, desordenada y abusiva con que se han adminis-
trado algunas sociedades estatales, confirma las preocupaciones. De lo anteriormente
expuesto no se debe deducir que somos tan ilusos como para creer que reglamentando
todo, desapareceran los malos manejos, pero al menos algo se evitan. No se puede
sequir jugando con la paciencia de las gentes que ven, asombradas, las cosas que se
hacen con los bienes piblicos.

Actualmente hay un Decreto, el No. 7927-H de 12 de enero de 1978 —elaborado
por el autor de estas reflexiones y elevado al Presidente Qduber en su oportunidad—
que refleja algunas de las inquietudes que hemos mencionado muy superficialmente,
porque el tema es amplio. Salvo alguna tibia aplicacion que pueda derivarse de la Ley
General de la Administracién Pablica, ese Decreto es lo tnico que hay en materia de
legalidad sobre estas empresas, ¥ atn asi les estorba demasiado. Pero ese Decreto es
eso nada maés: un instrumento juridico poco estable que en cualquier momento otro
simple Decreto puede eliminarlo; y cuya desaparicién, por lo demas, ya ha sido inten-
tada sin éxito debido a la resistencia de colegas que estdn en el gobierno. -

El Decreto indicado tiene regias sobre la fiscalizacién por parte de la Contraloria
y sobre laremocion del Auditor, la que no se puede hacer sin autorizacién de la Contra-
loria (la experiencia en este campo nos indica que cuando un Auditor interno se planta,
lo echan para que no haya mds problemas). El Decreto también dice algo acerca de
declaracién de bienes, gastos de viaje, inversiones conforme al Plan de Desarrollo; esta-
blece un minimo de publicidad para formalizar ciertos contratos; tiene algo sobre
impedimentos para que los propios empleados no negocien con la sociedad, etc.

En cuanto al caso muy particular de RECOPE, acaba de dictarse una ley
—mediante resello— que entre otros objetivos pretende terminar con los abusos que
desde su origen se han dado en esta empresa, al usarla para financiar —via aumento de
tarifas— gastos sin contenido en el presupuesto nacional.
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No debemos terminar este apartado dedicado a las sociedades mercantiles del
Estado sin dejar planteada una preocupacién. La Constitucién Politica exige que para
fundar un ente auténomo se requieren todas las formalidades de ley y una votacién
calificada de dos tercios. En cambio, para fundar una sociedad anénima basta un
acuerdo de la Junta Directiva de CODESA,; asi se han creado las cuarenta que existen,
Algunos de estos proyectos andan por el orden de los mil millones de colones cada
uno. Recién a fines de 1981 CODESA estudiaba la fundacién de otra sociedad con
una inversion también del orden de los mil millones de colones; y su posibilidad de
lograrlo es cuestidn de un acuerdo de la Directiva jqué ficil! ;No hay en esto un
contrasentido? ;Qué es lo que no estd bien? ;La Carta Politica o la emision de leyes
como la de la Corporacion? ;Si pretendemos vivir un estado de derecho, es esta legis-
Iacion congruente?

No faltard quien opine que somos nosotros los que andamos mal, pues hay grandes
diferencias doctrinales enire un ente auténomo y una empresa mercantil, pero sin
descartar que estemos equivocados —no seria la primera vez— es interesante desentrafiar
el pensamiento politico del constituyente ante la nueva ola del Estado empresario,
mercantil-industrial, para ver si son compatibles. Son temas para investigar y definir
posiciones.

2. La Asamblea Legislativa y la legalidad

La mayor responsabilidad en cuanto a la vigencia plena del derecho la tenemos
los abogados. No afirmamos que somos los tnicos, ni mucho menos pretendiendo
descargar la que pesa sobre todos; pero es indudable que nuestra formacién nos permite
no sélo tener mds conciencia sobre la razén del ser, sobre la filosofia del derecho,
sobre su necesidad y conveniencia, en comparacién con quienes no han tenido absolu-
tamente ninguna formacién en este campo. Indicamos esto porque muchos colegas
han pasado y sequirdn presentes en la Asamblea Legislativa.

Si se pretende hacer algn tipo de analisis sobre la legalidad en la funcién piblica
no es posible dejar por fuera al Poder Legislativo. No se trata de sumarse a las criticas
que a diario le llueven; unas justificadas, y otras realmente atribuibles a otros poderes
u organismos, pero que en definitiva resuenan en la Asamblea. Decimos que no es
posible marginar esta Gltima porque es en ella sobre quien descansa, en gran medida, la
vigencia de preceptos fundamentales de nuestro Derecho Constitucional, particular-
mente de aquéllos que tienen incidencia en el complejo aparato estatal. Algunos pocos
ejemplos, relativos a la hacienda publica nos daran una imagen de ¢6mo anda nuestra
pobre Carta Magna.

Al referirnos a los aspectos presupuestarios (apartado 1.1) comentamos lo concer-
niente a la relacién ingresos-gastos. Vimos cémo se vienen autorizande presupuestos
realmente desfinanciados, contrariando la prevision del articulo 176 de la Carta Politica
que tiende a mantener un equilibrio entre gastos e ingresos. Recordemos aqui que un
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parrafo de tal articulo dice textualmente: “En ningin caso el monto de los gastos
presupuestos podra exceder el de los ingresos probables'”.

Lamentablemente, el vicio de gastar mas de lo que entra es muy viejo. En leyes
de presupuesto de hace muchos afios, después del detalle de las entradas y salidas que
autorizaban, nos encontramos con normas como la siguiente:

“Articulo 17. Si las entradas no liegaren a cubrir los gastos de la administracion
publica antes establecidos, se autoriza al Poder Ejecutivo a fin de que haga uso
del crédito piblico interno y dé las garantias posibles para arbitrar fondos gue el
cumplimiento de este Presupuesto demande”, (Ley No. 44 de diciembre de 1922).

Como se observa, sequimos siendo fieles herederos en esto de autorizar gastos
aunque no se tengan ingresos.

En Costa Rica existen las internamente famosas Normas Generales del Presupuesto.
Se trata de disposiciones que regulan muy diversos aspectos, agregadas al final de lo
que realmente se puede llamar presupuesto; normas que en muchos casos no tienen
nada que ver con la ejecucién presupuestaria propiamente.

Cada afic aumenta el nimero de estas normas y hasta el de las materias que
abarcan. Para formarse una idea de cantidad sobre este particular, basta sefialar que la
Ley de Presupuesto del afic 1981 contiene ciento treinta normas generales, ocupando
veinticuatro paginas, v hasta se ha editado un folletito especial que las contiene. Actual-
mente se publican dos tomos conteniendo los movimientos presupuesiarios, y no nos
extrafiaria que con el tiempo se llegue a editar un tercero.

Con motivo de la elaboracién de la presente exposicidn, nos interesd conocer
cudndo nacié esta practica. De conformidad con una investigacién efectuada por un
joven de nuestro Departamento Legal, resulta que fue en el afio 1946, cuando por
primera vez se incluyeron disposiciones que no tenfan que ver propiamente con la
ejecucion presupuestaria, Es interesante destacar que en esa primera ocasion las normas
incluidas tenian un interés muy directo con los sefiores diputados: normas que fijaron
las dietas en ¢100.00 para el Presidente, ¢75.00 para los Secretarios, €60.00 para los
demds representantes, Sefialaban ademds, lo que tenian derecho a ganar en receso:
¢1.500.00 el Presidente; 21.200.00 los secretarios y #900.00 los demds diputados.
Aparecen normas relacionadas con la asistencia a sesiones y la pérdida de la dieta; se
castiga la llegada tardia y el rompimiento del quérum. Como vemos, los mismos
problemas de siempre.

Las otras normas generales incluidas en esta ley de presupuesto del afio 1946 se
refieren a los maestros y a los profesores, quienes también se han distinguido por el
acceso facil a las famosas normas generales, Conocemos infinidad de casos, incluso
actos desaprobatorios de 1a Contraloria —tomados en pleno ejercicio de sus facultades—
que han sido dejados sin efecto por la via de las normas indicadas, expresamente para
maestros y profesores.
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A propdsito de actos desaprobatorios por parte de la Contraloria, no podemos
dejar de mencionar que en la historia de esta institucidn se tiene registrado que en
distintas épocas, se ha recurrido al inconveniente sistema indicado —y de evidente
inconstitucionalidad - de modificar lo que se pretendia poner a derecho porque estaba
totalmente en contra de la vigencia de la legalidad.

De ese modo, a contratos ilegales se les ha dado la bendicién; pagos contrarios a
sanas practicas en el manejo de fondos.piblicos han sido igualmente autorizados por
esta via. Lamentablemente, mds de un colega ha logrado ganarse facilmente los hono-
rarios por este procedimiento que les evita el “contencioso-administrativo™.

En fin, las normas generales han sido empleadas para muchas cosas, hasta para
tratar de resolver —en cierta ocasién— un conflicto entre marido y mujer. También se
han usado para modificar leyes, generando mas cargas al de por si agobiado Fisco, sin
cumplir con las previsiones que al efecto tiene €l articulo 179 de la Constitucion y que,
en esencia dispone que la Asamblea no podré aumentar los gastos presupuestos por el
Poder Ejecutivo, sino es sefialando los nuevos ingresos que hubieren de cubrirlos, previo
informe de la Contraloria General de la Republica.

En Costa Rica, la tramitacion de las leyes estd sujeta a una serie de requisitos
constitucionales y leqales; en resumen, se exige la presentaciéon de un proyecto, su
publicidad, el analisis y dictimenes de Comisién, la publicidad de los dictdmenes y la
aprobacidn, en fres debates, por parte del Plenario. Ademds, existen los tramites.de
aceptacion o veto por parte del Poder Ejecutivo.

Sin embargo, tratindose de Ia aprobacion de la Ley de Presupuesto, la mayor
parte de dichos trimites (importantes por miltiples razones que no viene al caso
comentar, pero que tienen enorme trascendencia en cuanto procuran la informacion
pliblica y el debate alrededor de los proyectos) no se cumplen, sino que se llevan a cabo
mediante procedimiento muy especial autorizado por nuestro ordenamiento juridico.
En consecuencia, usar la via de las normas del presupuesto resulta violatorio del orden
constitucional y legal, tanto para modificar el ordenamiento ordinario, como para
resolver situaciones juridicas de competencia de los tribunales.

3.  Ei control de legalidad vy los tribunales

No creemos que una sentencia sea como una lapida puesta en una tumba. Todo
aquello que hagamos los que estamos pagados con fondos publicos debe estar sujeto a
analisis, a critica, a comentario; y mucho mds cuando las decisiones que se adopten
son capaces de impactar en la conducta de los administradores de dineros aportados
por el pueblo,

La actividad de la Contraloria tiene mucho de creativo, de hermoso, de vivificante,
pero para cumplirla hay gue pasar por trances muy dificiles, enfrentarse a hechos muy
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desagradables, conocer la miseria humana que ronda para dar zarpazos sobre los recursos
publicos que, como sefialamos antes, muchos creen que son bienes de difunto. Hay
que enfrentarse a la ignorancia del Derecho, a los intereses creados, a las presiones
politicas, a la argumentacién del “pobrecitico’”.

Por otra parte, es la Contraloria una dependencia que ha acumulado —como
ninguna otra en todo el sector publico—~ una experiencia inigualabie en materia de
percepcién, administracion, conservacién, uso y control de bienes piblicos. No creemos
que haya una dependencia que mantenga equipos de funcionarios mds permanente-
mente vinculados con la realidad que se vive todos los dias con ocasién del manejo de
fondos y patrimonios en la compleja administracion piblica. No puede ser-de otra
manera. La Constitucién Politica establece en la Contraloria su 6rgano especializado
en toda esa problemdtica. En otros campos, aunque relacionados con nuestra compe-
tencia, estamos en embrién. En todos, absolutamente en todos, estamos conscientes
que la perfeccién nunca se alcanza y que el concocimiento no tiene limites.

;A qué viene todo esto? Resuita que en la auditoria profesional que todos los
dias se practica y en otros actos de fiscalizacion, nos encontramos con hechos y con
conductas graves, independientemente de los pesos mds o pesos menos que estén de
por medio. De ahi que la claridad de ciertas normas legales y principios generales
muy bien establecidos, conducen a tomar decisiones que han generado despidos o
acciones penales.

El balance general de la congruencia entre los criterios de la Contralorfa v las
sentencias judiciales es bastante coincidente. No obstante, en algunas oportunidades se
han dictado resoluciones que denotan un divorcio gue alarma, no por la divergencia en
si, sino por las consecuencias que de su conocimiento o divulgaciéon puedan derivarse,
en cuanto autorizan conductas indiscutiblemente inconvenientes, contrarias a preceptos
de nuestro Derecho positivo, por decir lo menos.

Que una resolucién judicial admita que el aprovechamiento de materiales v mano
de obra en beneficio personal, comprados y pagados con fondos publicos, son simple-
mente pricticas viciadas que no constituyen delito, o bien que otra dé por buenas las
desviaciones de recursos presupuestarios a aplicaciones diferentes a las autorizadas por
ley —para solamente sefialar alqunos casos juzgados hace varios afios— nos hacen pensar
que algo no anda bien.

La vieja discusién acerca de la naturaleza juridica de los servidores publicos tiene
aqui su importancia y las especialidades en el Derecho también.

En Costa Rica, por circunstancias que seria tedioso enumerar, tos tribunales de
trabajo han venido resolviendo los conflictos individuales que surgen entre el Estado y
sus servidores; obviamente, aplicando el Derecho de Trabajo. Esto ha traido y sequira
trayendo problemas de fondo.
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La Ley General de la Administracién Pablica ha introducido una variante en esto
poniendo las cosas en su lugar, acorde con la doctrina, pero mientras no se cambie la
jurisdiccion para el conocimiento de las causas, se sequira sintiendo la influencia del
Derecho Laboral. Los tribunales de irabajo continiian resolviendo estos casos, dejando
asi sin efecto el avance técnico-juridico pretendido con dicha Ley.

En el campo penal, creemos que conviene complementar la formacién de ciertos
juzgadores con los principios medulares y la normativa que rige la administracion de
fondos piblicos; lo mismo cabe buscar con los tribunales laborales si es que van a
continuar resolviendo asuntos de naturaleza distinta al Derecho de Trabajo.

Tenemos la intima conviccién de gue hay que revisar algunos enfoques penales
y laborales 'y sacudirlos de la compasién y el argumento del “pobrecitico”. Estamos
en una época en que la sentencia ya no se queda en una gaveta; tiene mas divulgacion
de la que nos imaginamos y, consecuentemente, las derivaciones son imposibles de
medir. No podemos correr el riesgo de que la gente pierda la fe en quienes tenemos la
grave responsabilidad de fiscalizar ni mucho menos en los tribunales.

4, Besumiendo

La macrovisién que se tiene desde un cargo como el que ostentamos, confirma la
unpresmn que expusimos en otra ocasidon con motivo de la promulgacién de la Ley
General de la Administracién Pablica, en el sentido de que el principio de legalidad,
basico en la funcién ptiblica, vive permanentemente en crisis.  No se deduzca de ello
que somos utdpicos, que softamos con un ordenamiento juridico quimicamente puro,
vigente y respetado dia a dia, acatado por todos.

Sin que debamos perder el campo de andlisis en €l que hemos tratado de ubicarnos,
admitamos que si en un Estado liberal, como el que teniamos hasta hace poco —segin
sefialamos al principio- podria resultar mas simple tratar de mantener una mayor
vigencia del Derecho en la funcién piblica, el panorama de hoy {(con un Estado inter-
viniendo en todo, con una legislacién incongruente en-mucho, deficiente en parte,
desvinculada en su mayorfa), impide hablar de un verdadero Estado de Derecho y de
que vivamos satisfactoriamente el principio de legalidad.

El sombrio. panorama que presentamos no es exclusivo del sector piblico, no es
propio de las leyes que regulan su funcionamiento; es general. Los hombres que llegan
al sector publico no son distintos de los que conviven a diario con el derecho comiin;
por el contrario, surgen de lamasa ciudadana gque por interés en la cosa piiblica o simple-
mente porque hay que ganarse la vida, buscan los cargos estatales.

No pretendemos agotar el tema; por el contrario, estamos conscientes de la super-
ficialidad de este andlisis, Tdmese como un aporte mésala discusion que el pais debe

abrir sobre estos temas y como un acicate para que los abogados participemos —quiza
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con mas responsabilidad que otros— en la busqueda de respuestas, de 1a mano de otras
disciplinas, para mejorar cada dia, en procura del mayor acercamiento al anhelado
Estado de Derecho.

Somos un pueblo inculto juridicamente. No es posible pretender la vigencia del
Derecho si éste se ignora; tampoco podemos lograrlo si la legislacion se promulga con
desconocimiento de nuestra realidad, si no se reforma para ajustarla a 1os cambios tan
viclentos que caracterizan los afios que nos esta correspondiendo vivir. No‘es posible
acercarnos a la anhelada justicia creyendo que para esto estin los Tribunales; no
podemos depositar totalmente en la burocracia, ineficiente en todas las épocas y en
todas las latitudes, el mantenimiento constante del milenario precepto de dar a cada
uno lo que es suyo,

En fin, para el cumplimiento de las leyes no podemos confiar en el milagro de
textos -eonstitucionales, como el que dice que los costarricenses deben observar la
Constitucién y las leyes, o el otro que preceptia que nadie puede alegar ignorancia
de Ia ley.

Pensamos que es urgente hacer una revisiéon integral de nuestro ordenamiento
juridico. Aunque somos de los que creen que no todo se arregla con leyes, lo cierto
es que el fendmeno apuntado tantas veces del crecimiento violento, desordenado y
descoordinado de laadministracion pablica, demanda un replanteamiento de las estruc-
turas y enfoques politicos fundamentales de nuestro complejo aparato estatal. No
podemos, a manera de ejemplo, seguir corriendo los riesgos de leyes inconstitucionales,
atenidos a los anacronismos que tenemos a mano, para Ipgrar la declaratoria de inconsti-
tucionalidad; es imprudente dejar que ccurra, como em estos dias (1981) que después
de que la aplicacién de una ley ha causado verdaderos estragos sociales (tanto por su
contenido como por su pésima aplicacion) venga a decirse que es inconstitucional.
Hay que cuestionarse ios mecanismos que garanticen la constitucionalidad de las leyes
y Decretos del Poder Ejecutwo -quizd pensando en una Corte Constitucional, eminen-
temente especializada, que ejerza un control oportuno.

Es necesario intentar acciones sistemdticas y permanentes a través de nuestro
sistema educativo, tan ausente en orientaciones que busquen la formacion de un ser
costarricense, tendientes a encauzarnos.dentro de las escalas 'y valores esenciales del
Derecho. No se puede simplemente decir: jcimplase! y esperar el milagro. Hay que
dar bases que cimenten la conciencia en la trascendencia del ordenamxento juridico v,
con ello, provocar también el aporte de todos, no sélo de unos pocos, en la regimen-
tacién que emanade los que ostentan el poder polmco Hay que hacer realidad nuestra
llamada democracia, mediante una parumpacmn efectiva y no- sunplemente cada
cuatro afios,

Y. en cuantc a los que hemos tomado la disciplina juridica como principal
campo de realizacidén, busquemos convertirnos en hombres mds solidarios, més parti-
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cipes de los grandes problemas nacionales, para poder contribuir, efectivamente, al
mantenimiento de la paz mediante el mejoramiento sustancial de nuestro régimen
institucional.
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EL DESARROLLO ADMINISTRATIVO
EN LA ESTRATEGIA PARA EL DESARROLLO
EN HONDUHRAS 1982-1986

Isit Amaya du Empimora

Lintrguiu echin

Ei logro de los ohbjatives de desarelle que e ha fijado el jretents gobierno
constitucional para & periedo 1982 1986, dgnifica wn verdadaro reto para ia admi-
nigtraciin pihlics hondnrefia. Implice o parbcipacidn et la sferonién da stfusesos
extracedinarios para levar adslante un process da reactivaciin seomdmics que parmita,
por una parte, [a sohiwcién de problemas inmediatos ¥ de corto plazo —talss como la
tednccidn de la Brecha de balanza de pagos, la redoccida de la beecha fisenl, v al
meforamiento de la captacidn, generacidn ¥ uso de los evtursos Hnanciecsi—; ¥y un
crecimiento 4 madisno ¥ & largo plazo, que bicluye sntra st objetives, o incemezto
soctenido da la oferta agregada. Por otra parte, tal proceso debe ardaninrse hacia 1a
distritmcidn mds aquitativa de La diquezs genprads mediante 1a actividad productiva, a
fin de majorar la calidad de vida de Jz poblacién hondursfia,

Para ol cumplimisntc de esas expectativas es necesarky llever a cabo un proceso
de mejoramiento en el aparato administrativo del Estado, tantc a nivel crganizativo
general de lon sexviclos piiblicos, coma a nivel particalar mgtitaciceal, que permitan
s adecuacidn a los reqnarimisntos peremtorios def desafio planteada.

A 1a planificacion del desarrollo le corresponderd, como proeeso técnico-politico
que coadyura a la toma de decislones del gobiemo, una permanente actuacion para
peiencar, priorizar y coordinar lag anciones de las instituciones del Gobierno, an ln
chbitencién de los objstivos de 1a Estrategia,

A 1a planiffcacitn administrative, como slementc integrante de la planificacitn
du demrralls, le compete la formuiacién de polfticas que permitn, ademds de la
utilizaidn tacional de los racursos humanos, financleros ¥ materiaies, al perfecciona-
migmto de 12 administracldn piblica, a fIn de lograr e incremenco de s sficacia en ef
logro de los objetivos nacionalas.

a4 ERevista Cenireamericana de Adminiviracion FabHea (3): 34-51, 19852



Uno de los instrumentos orientadores de este proceso es la Estrategia de Desa-
rrollo Administrativo, cuyo resumen constituye la parte medular del presente articulo;
Estrategia que tiene como proposito apoyar la consecucion de los objetivos de desarrolio
ya establecidos por el Gobierno y servir como matco orientador-normativo de las
acciones de mejoramiento administrativo que realicen las instituciones gubernamen-
tales. Partiendo de la Estrategia Global de Desarrollo Administrativo, se han elaborado
estrategias sectoriales, y planes de mediano y corto plazo que contienen las metas y
medidas para llevar a la prictica la Estrategia.

El presente articulo ha sido dividido en cuatro apartados. El primero trata de
los fundamentos y alcances de la Estrategia para el Desarrollo, el sequndo atiende
brevemente la situacién de la administracién publica hondurefia. Los Gltimos dos
apartados concentran la atencién en la descripcidn estructural de la Estrategia para el
Desarrollo Administrativo y en los soportes y procedimientos para su implementacion.

1.  La Estrategia para el Desarrollo
1.1 Significado, sustentacién e innovaciones

Dentro de la actual situacién sociceconémica que vive Honduras, el nuevo
gobierno constitucional estd decidido a superar la recesion y reactivar la economia
del pais. '

Este proposito significa un reto muy serio parala planificacion, durante el periodo
1982-1986, en términos de orientar el desarrollo econdmico y social, coordinando los
esfuerzos del sector ptblico y promoviendo la participacion de todas las comunidades.
Desafio que sin embargo ya se estd enfrentando por medio de la formulacién técnica
de un proceso planificado, cuyos resultados etdpicos cubren, desde la'elaboracion
de una Estrategia Global y Sectorial {en la cual se incluyen los enunciados propiamente
estratégicos de alcance global y sectorial, y suscorrespondientes politicas, instrumentos,
¥ mecanismos de accién, asi como los fundamentos analiticos macroecondmicos) hasta
la proposicién de mecanismos de actualizacion del plan nacional mismo, pasando por
la elaboracién de planes sectoriales, operativos y de programacion global.

La Estrategia para el Desarrollo representa el camino a sequir por el gobierno
para detener, en una primera instancia, la contracciéon de la economia y en la medida
en que se obtengan respuestas, concentrar el esfuerzo en su recuperacion y crecimiento,
Racionalmente contempla, entre otras cosas, la forma en que el Gobiernc ha decidido
utilizar los recursos internos y externos a fin de alcanzar los objetivos del desarrollo, y el
modo como puede lograrse tal propdsito, en virtud de un nuevo modelo de desarrolio
que, en términos generales pretende:

i} Apoyarse en la agricultura, ganaderia, silvicultura, pesca y mineria,
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il) Fortalecer la pequeiia y mediana industria.
ili) Otorgar atencidn especial a la agroindustria.

iv)  Utilizar los recursos naturales disponibles en un marco de mayor eficiencia
por parte de los sectores publico y privado.

v} Apoyar la ejecucion y formulacién de nuevos proyectos que conlleven un
rapido retorno de la inversion.

vi) Impulsar la sustitucion de importaciones.

vii) Continuar con el desarrolle de los grandes proyectos cuya construccién ha
sido ya iniciada.

En la presente Estrategia, al Estado le corresponderd un papel determinante
como gestor y promotor del desarrollo, accion que deberd lograrse mediante un
gradual y progresivo mejoramiento en el empleo de los recursos disponibles. Sin
embargo, dentro de la politica econémica prevista, el “estado paternalista’” se considera
un esquema que debe ser superado, ya que la organizacién y desarrollo del pais debe
ser responsabilidad compartida por el sector piblico y privado, para el bien del pueblo
hondurefio.

Consecuentemente, la politica econémica que se plantea implica, en adicion a
lo expuesto, una nueva actitud del hondurefio que permita reconocer su papel como
actor en el desarrollo del medio social en que vive y de la comunidad nacional en su
conjunto, en pro de la construccién de la sociedad deseada, en concordancia con las
potencialidades y obstdculos al desarrollo del pais.

El esfuerzo nacional que presupone la tarea derivada de la Estrategia de Desarrollo,
requiere ademas del apoyo de la comunidad internacional, cuya ayuda contribuira a
que el pais logre los cambios favorables y la solucién de sus problemas. Dentro de esta
perspectiva se han iniciado negociaciones con organismos de financiamiento interna-
cional y se est4 preparando una reunion interagencial y de gobiernos amigos para iograr
la cooperacién en la implementacion de la actual Estrategia,

1.2 Situacion de la sociedad hondurefia
: En términos generales puede afirmarse que durante las décadas de los afios
60 y 70 y prolongdndose hasta el presente, han permanecido constantes los siguientes

problemas estructurales criticos:

i) Fluctuacién sistematica, con tendencia declinante, del Producto Interno
Bruto (PIB).
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v)

Elevados niveles de desempleo y subempleo.
Escasos niveles de productividad de los factores de produccion.

Desequilibrio en la distribucién del ingreso y elevado grado de concentra-
cién del mismo.

Elevado grado de desnutricién que afecta el normal desarrollo bioldgico
de amplios sectores de la poblacién hondureiia.

A partir de 1979 se inicia una aguda crisis, caracterizada por el estancamiento de
la economia como consecuencia de un franco proceso recesivo que se manifiesta en:

i)

if)

iii)

iv}

13

Disminucién sistematica del crecimiento del PIB y atracciéon de sus conse-
cuencias en el aumento de desempleo.

Déficit de balanza de pagos.
Déficit fiscales importantes como consecuencia del deterioro financiero y
administrativo ‘de las entidades autoénomas, por la expansién del gasto

corriente del gobierno central y por las deficiencias en la recaudacion de
los ingresos fiscales.

Inflacién interna permanente y pérdida del poder adquisitivo de la pobla-
cion con la consecuente tendencia a la disminucién del consumo privado.

Objetivos

A pesar de que los objetivos establecidos en la Estrategia se vinculan estre-

chamente, para fines de ejecucion se han clasificado en tres grandes conjuntos:

1.3.1 De estabilidad econdmico-financiera

Los objetivos que se proponen en este campo estdn orientados a solucionar

los problemas inmediatos y de corto plazo que afectan el normal desenvolvimiento de
la actividad econdémica, ellos son:

1) Reduccién de la brecha en la balanza de pagos.
i) Reduccion de la brecha fiscal.

iii) Mejorar la captacién, generacidn y uso de los recursos financieros,
para un apoyo mds efectivo a la promocién del desarrollo del pais.
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1.3.2 Crecimiento

Los objetivos en este conjunto estén vinculados con soluciones esperadas a
mediano y largo plazo. No obstante, las acciones tendientes a su logro se apoyan sobre
un injcio inmediato.

i) Modificar y ampliar la estructura productiva.
ii) Racionalizar la explotacién de los recursos naturales.
iii} Elevar y diversificar la capacidad exportadora, tanto en productos
como en mercados.
1.3.3 Distribucion del ingreso v elevar la calidad de vida

Se persigue con los objetivos a este campo, que la riqueza generada mediante
la actividad productiva se distribuya mds equitativamente, a fin de:

i) Lograr un mejor nivel de vida mediante la satisfaccién de las necesi-
dades basicas de la poblacién, atendiendo especialmente a las dreas
rurales y urbanas marginadas.

i) Mejorar el nivel de ingresos de la poblacién y una mayor equidad
en su distribucién.

1.4 Medios a emplear

Para cada uno de los objetivos antes indicados, la Estrategia plantea una
serie de politicas que constituyen los medios a emplear.

15 Implementacidn de la Estrategia

1.5.1 Agentes de desarrollo y papel de los sectores

Para la implementacién de la Estrategia se define el ambito de accién
dentro del cual desempefiardn un papel particular los agentes de desarrollo constituidos
por ¢l sector privado y el sector publico. Ambos agentes estructurales actuaran en
forma coordinada y complementaria, definiendo como prioritarios los siguientes
sectores: Agricola, Forestal y Pesca; Industrial; Comercio; Sectores Sociales (Salud,
Educacién); Mineria; y, Sector Financiero. En ellos las instituciones publicas jugaran
un papel decisivo en la conservacion y uso racional de los recursos naturales, tenencia
de la tierra, abastecimiento de la actividad econdémica y social del pais.
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15.2 Papel de las instituciones pablicas

Las responsabilidades sefialadas para el sector piblico, exigen la ejecucién
de un proceso de desarrollo administrativo que permita al sector pablico cumplir con
el papel que le asigna la Estrategia para el Desarrollo. En tal sentido, la Estrategia
asigna —resumidamente— lo siguiente en relacién con las instituciones piblicas:

i)  El gobierno central: Tiene como funcion la conduccion de la poli-
tica del Estado en todos los campos.

i} Los organismos auténomos: Responsables de campos especificos
de la actividad pablica, se exigird en su gestiéon una racionalizacion
en la asignacion de sus recursos y eficiencia en el cumplimiento de
sus objetivos.

iiiy Las empresas piblicas: Constituyen instrumentos valiosos en la
implementacion de la Estrategia; se Jes exigird ademds dela eficiencia,
una racionalizacién en sus operaciones y én el rendimiento del
personal a su cargo.

iv) Butoridades locales: Desempefiardn un papel relevante en la
ejecucion de programas y proyectos destinados a satisfacer las
necesidades prioritarias de las poblaciones bajo su jurisdiccion. Se
impulsard una descentralizacién administrativa que delegue mas a
las autoridades locales para poner en prictica el concepto de desa-
rrollo local.

1.6 Factores de desarrollo

A pesar de la critica situacién econdmica, la debilidad financiera, y otros
obstaculos al desarrollo, Honduras dispone de un conjunto de recursos y factores que
constituyen un verdadero potencial para su desarrollo autosostenido y que deberan de
utilizarse racionalmente. Sobre estos elementos se sustenta la.realizacién de los
objetivos de la presente Estrategia.

Entre los factores y recursos mas destacados, existe una estructura socioecono-
mica compuesta de abundantes recursos humanos y fisicos, como potencial pesquero,
forestal, minero, hidrologico, y otros recursos naturales.

E] pais mantiene una tradicion en relacion cambiaria, lo cual garantiza la conver-
tibilidad de cualquier inversién, la Constitucion de la Repablica ofrece garantias a
la inversion, y el gobierno actual inicia el establecimiento de un sistema politico
democratico.
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1.7 Instrumentos de desarrollo

A fin de integrar y coordinar la accién del gobierno y la participacion de las
comunidades en el logro de los objetivos del plan, se promovera el desarrollo local, de
base municipal, como instrumento de concrecion de la estrategia y las politicas,
programas y proyectos que conforma la inversién publica, Para el desarrollo local se
deberdn realizar acciones que permitan preservar el medio ambiente y por lo tanto,
habré de continuarse con las investigaciones que permitan un conocimiento permanente
de su situacion y del mejor usc que pueda hacerse de elios.

Destacando el desarrollo local como variable espacial bisica y necesaria para el
logro de los objetivos, se han identificado también las grandes variables que se utilizaran,
en forma. complementaria, como instrumentos de desarrollo, a fin de implementar
integradamente la Estrategia a nivel nacional: inversién y ahorro, financiamiento,
politicas monetaria y cambiaria, endeudamiento y gasto publico, tributacién, pobiacién
y conciencia social, relaciones internacionales, ciencia y tecnologia, organizacién
institucional y adecuacion de la estructura juridica.

1.8 Imagen en perspectiva

La presente Estrategia responde a los lineamientos programaticos del
gobierne que oportunamente fueron propuestos por el Partido Liberal a la consideracién
del pueblo de Honduras y que éste recogié mediante masiva manifestaciéon democritica,

El gobierno espera que con la puesta en marcha de esta Estrategia se logre estabi-
lizar la economia del pals y evitar de este modo, una mayor degradacion —desde el
punto de vista socicecondmico— de la situacién actual del hondurefio. A la vez, se
sentardn las bases para que esté en condiciones de plantear un nuevo modelo de vida
hondurefia y trazar planes claros para el futuro.

2, La situacion de la administracion pablica hondurefia
2.1 Criterios de analisis

Con el propésito de evaluar el grado de eficiencia y eficacia de uno de los
dos importantes agentes responsables de la ejecucion de la Estrateqia para ! Desarrollo
(la administracién phblica) y poder disefar la Estrateqia de Desarrollo Administrativo
para el dmbito global y sectorial, se realizé un analisis del conjunto de instituciones
publicas que conforman el aparato administrativo del Estado; anilisis que también se
ilevd a cabo por sectores, e instituciones en alqunos casos.

De los resultados de ese estudio pueden destacarse dos grandes aspectos que para

efectos de exposicion contienen los rasgos més notorios de la situacion en la que se
encuentra hoy en dia la administracién publica hondurefia. Se trata, por una parte, de
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los obsticulos o problemas que impiden o frenan el dgil funcionamiento del aparato
administrativo como agente responsable en la ejecucién de la Estrategia; y, por otra
parte, de las principales causas asociadas a los obstdculos indicados, cuya identificacion
—para su superacién— orienta el proceso de planificacion del desarrollo administrativo.

A continuacidn se presenta un esquema de los problemas que se consideran de
mds trascendencia en el funcionamiento y organizacion de la administracién pablica; y
se identifican alqunas causales de los mismos, agrupandolos alrededor de los tres subsis-
temas en que para fines analiticos se ha estructurado la administracion piblica, a saber,

de direccion politica, de administracion, y de gestién.

2.2 Esquema de relaciones entre principales obsticulos y posibles
causas, por subsistemas analiticos de administracion pablica

PRINCIPALES OBSTACULOS

POSIBLES CAUSAS

2.2.1 Sistemas de direccién politica

Hace falta interiorizar en las instituciones,
una concepcién del funcionamiento
sistémico que debe tener el sector publico
hondurefio para su adecuado desempeiio, lo
cual se traduce en:

i) Acciones inarménicas de los entes del
sector pitblico hondurefio en todos los
- niveles (central, regional, local) ¥ en
los ambitos de sectores y sistemas
administrativos

ii) Duplicacién de funciones y proliferacion
de centros de poder entre las institu-
ciones de los sectores: La coordinacién
a nivel intrainstitucional e intersectorial
es insuficiente.

Inexistencia de una definicion
formal de los sectores pablicos y

. de los distintos roles que corres-

ponde tanto a las Secretarias
de Estado como a los entes
descentralizados, como son la
Fancion de Gobierno o Direccidn
Politica y la Funcién Ejecutora,
respectivamente.

A nivel nacional y local no se
han establecido para todos los
sectores los mecanismos de toma
de decisiones y de coordinacién
sectorial o intersectorial para la
planificacidn y la gestidn.
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PRINCIPALES OBSTACULOS

POSIBLES CAUSAS

iii)

42

Subsiste una considerable centralizacion
administrativa de las instituciones
piblicas.

Las municipalidades en su mayoria
tienen una presencia muy déhil a nivel
local, que se refleja en una escasa
participacion en el proceso de
desarrollo,

Falta de decision politica para
adoptar un esquema unico de
desconcentracion administrativa
de las instituciones pablicas,

Las municipalidades no disponen
de suficientes recursos finan-
cieros, humanes y organizacio-
nales.

La actual Ley de Municipali-
dades ya no se adectia a la
dindmica que requiere el desa-
rrollo del pais.

2.2.2 Sistemas administrativos

No existe lo que conceptualmente se
entiende por Sistema Administrativo.

Ha proliferado la ejecucion de esfuerzos
aislados de mejoramiento administrativo
de parte de las dependencias del sector
publico, sin que guarden ia debida
coherencia con una politica global en

la materia, vinculada a los objetivos que
fija 1a planificacion del desarrollo,

Los sistemas administrativos no
estan debidamente instituciona- .
lizados existiendo mds bien un
conjunto de normas y Organcs
no debidamente vinculados para
obtener un objetivo comun.

No existe un instrumento juridico
especifico para normar las accio-
nes de desarrollo’ administrativo
que establezca los mecanismos
que a nivel nacional, sectorial e
institucional deben promover la
adopcion de politicas, progra-
mas y proyectos de desarrollo
y mejoramiento administrativo,
asi como su seguimiento y
evaluacién.

Desconocimiento por parte de
los entes puablicos de criterios
técnico-politicos que normen
este aspecto.



PRINCIPALES OBSTACULOS

POSIBLES CAUSAS

iii)

vif)

Las acciones de mejoramiento admi-
nistrativo que llevan a cabo la mayoria
de las instituciones, adolecen del
propoésito de institucionalizar una
capacidad institucional que asuma

tal responsabilidad.

Las acciones de capacitacion adminis-
trativa que se realizan en el sector
publico son relativamente escasas;
por tanto, no coadyuvan efectiva-
mente a elevar la capacidad del
recurso humano al necesario cambio
de actitudes; y, en consecuencia, a
mejorar la capacidad administrativa
de las instituciones piblicas.

La informacién para la planificacién,
el desarrollo administrativo y la toma
de decisiones, no se maneja con un
enfoque sistémico, lo que redunda en
duplicacion de los recursos destinados
a la obtencién de la misma.

La funcion de planificacion que se
realiza en ciertas instituciones, no
dispone del respaldo politico
necesario.

Procedimientos burocratizados para
procesos de compras y suministros,
contratacion de obras y de personal,
gasto publico, que limitan la
capacidad de ejecucion de proyectos
de desarrollo y, en general, las
acciones de las dependencias
publicas.

Insuficiente reconccimiento en
las instituciones pihblicas de la
necesidad de un proceso de
autoanalisis y ajuste, que permita
dinamizarlas y adecuarlas a los

_cambios que plantea el desa-

rrollo nacional.

Recursos financieros y orga-
nizacionales relativamente limita-
dos para acciones de capacitacion
en el sector publico.

Falta de coordinacion y organiza-
cién para manejar la informacién
existente y poder potencializar
su utlidad, racionalizando los
recursos destinados a su manejo,

No hay conocimiento en los
distintos niveles de la administra-
cién. piblica, de la importancia
de la planificacion.

Excesivo control formal; instru-
mentos juridicos no claros.
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PRINCIPALES OBSTACULOS POSIBLES CAUSAS

2.2.3 Sistema de gestion

i)  La gestién de los institutos y empresas Ha faltado un adecuado control
publicas en su mayoria se lleva a cabo sobre las empresas publicas, asi-
sin eficiencia y eficacia. No se han mismo, no ha existido la capaci-
implementado adecuadamente los dad de autoevaluaciéon por parte
mecanismos de control de que se de las mismas.

dispone para orientarlas eficazmente.

ii)  No existe Ia suficiente normatividad Es sélo hastaen 1981, al prdmul-
para regular las instituciones que garse la Constitucion de la Repii-
‘conforman el sistema de gestién y blica vigente, que se contempla
Ia que se tiene estd dispersa en una normatividad general para
diversas leyes. estas instituciones. ’

3. LaEstrategia para el Desarrollo Administrativo
3.1 Aspectos generales

Como ya fue sefialado anteriormente, en su tarea por lograr el desartolio
socicecondmico del pais, el gobierno de la republica se ha fijado tres grandes conjuntos
de objetivos en su Estrategia (estabilidad econémico-financiera; crecimiento; y, distri-
bucién del ingreso y calidad de vida). Ellogro de estos objetivos implica la participacion
de la totalidad de Jas instituciones del sector piblico, en sus distintos niveles: central,
sectorial y local.

Como se mostrd en el apartado anterior, la administracion puablica, adolece de
una serie de problemas que no permiten que su capacidad sea todo lo eficaz que se
requiere. Esto se aprecia al evaluar los niveles de ejecucién de la inversion pablica, la
prestacion de servicios por parte de los entes piblicos descentralizados, la organizacion
institucional para la planificacién e implementacion de actividades para la produccion
de alimentos basicos, la formulacién v operacionalizacion de politicas, asi como la
coordinacién y canalizacion —en forma coherente— de las directrices de los organismos
superiores de planificacién hacia las entidades encargadas de la implementacién de los
programas derivados de los planes de desarrollo.

Lo anterior obliga a pensar que esta capacidad disminuida puede limitar la conse-
cucion de la Estrategia para el Desarrollo, si no se encara el problema seriamente.
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Con este proposito y para reducir los efectos negativos gue puede tener una defi-
ciente organjzacién y funcionamiento de la administracién publica, se ha elaborado la
Estrategia de Desarrollo Administrativo como parte de la Estrategia para el Desarrollo.

La Estrategia de Desarrollo Administrativo contiene planteamientos de tipo
global para normar, orientar y coordinar, durante el periodo del presente gobierno, las
acciones de desarrollo administrativo que deberan realizar las distintasinstituciones que
conforman los sisternas de la Administracion Publica: Direccion Politica, Sistemas
Administrativos, y de Gestion,

Para alcanzar una mayor precision, y en forma congruente y complementaria con
la Estrategia Global, se han elaborado planteamientos especificos para los diferentes
sectores de la actividad publica, lo cual conforma la Estrategia Sectorial, A la fecha
no se ha disefiado la Estrategia para todos los sectores, sino que unicamente para los
siguientes: Agricola, Forestal y Pesca, Recursos Hidricos, Mineria, Transporte, Comu-
nicaciones v Energia. Estos sectores fueron seleccionados fundamentalmente en base a
la importancia de los mismos respecto a la consecucion de los objetivos de desarrollo.

Para esta primera etapa de elaboracion de la Estrategia de Desarrollo Adminis-
trativo, se ha considerado también dedicar esfuerzos organizados al mejoramiento
administrativo en algunos de estos sectores (tales como el Agricola vy los de Salud y de
Mineria), a los cuales se debe apoyar con orientaciones técnico-politicas, a fin de que
la asistencia técnica y de recursos financieros sea encausada en funcién de los objetivos
nacionales.

Ambas dimensiones de la Estrategia contienen orientaciones para la solucién de
problemas planteados por el desarrollo a nivel local, dado que éste representa una
dimension privilegiada en la Estrategia de Desarrollo.

Por limitaciones de espacio, esta exposicién se ocupa solamente de la Estrateqia
Global para el Desarrollo Administrativo, la cual se plantea a continuacion.
3.2 Objetivos generales
Dos son los objetivos basicos que se esperan lograr:

i)  Perfeccionar la administracion publica de manera que se logre una relacion
creciente entre objetivos y metas nacionales y resultados positivos de la
gestion gubernamental. En otras palabras, se trata de incrementar la
eficacia de la accién gubernamental.

i}  Racionalizar las funciones, estructuras y procedimientos de trabajo, a fin
de lograr una relacién optima entre los recursos a utilizar y los productos

a obtener. Es decir, alcanzar un grado creciente de eficiencia.
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3.3 Obijetivos especificos

Fueron establecidos en funcién de los tres grandes conjuntos ¢ campos en
que para fines analiticos se dividié la administracidn publica, de la siguiente manera:

3.31

1)

332

i)

iv)
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Sistemas de direccién politica

Fortalecer el nivel directivo de gobierno para que pueda ejercer
un liderazgo efectivo.

Estructurar el aparato publico con un optimo grado de interre-
lacién entre los sectores, los programas y los sistemas.

Evitar duplicacién y superposicién de funciones y racionalizar el
funcionamiento de la administracién publica.

Prestar un mejor servicio por parte de las instituciones del gobierno
central (Secretarias de Estade) a la colectividad, procurando
ampliar la cobertura de aquéllas sobre el territorio nacional.

Lograr una organizacion institucional para la gestidn en desarrollo
a nivel local, que permita la concertacién de los intereses del
gobierno central, los gobiernos municipales y la sociedad hondu-
refia organizada, funcional y territorialmente.

Sistemas administrativos

Institucionalizar los diferentes sistemas administrativos y mejorar
su funcionamiento a fin de que puedan cumplir con €l papel que
les corresponde, de asesorar y apoyar a las demas instituciones
publicas.

Ejecutar en forma planificada, permanente, gradual y selectiva un
proceso de mejoramiento administrativo del sector publico, que
permita su adecuacidn para una eficaz consecucion del desarrollo

nacional.

Conformar y lograr la sancién del gobierno de un cuerpo de poli-
ticas, planes de accién y normas técnicas para orientar la ejecucion
de la reforma en la administracion pablica.

Racionalizar y coordinar las acciones y recursos destinados a la
capacitacién por parte de los organismos del sector piblito.



v)

vi)

vif)

viii)
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ii)

Dotar al recurso humano del sector piblico, de conocimientos y
habilidades administrativas, y fomentar una actitud positiva en los
empleados qubernamentales, a fin de lograr en forma mas eficiente
la realizacién de los planes de desarrolle y la correccion de las
deficiencias administrativas identificadas.

Lograr mas apoyo de los niveles superiores para la planificacion en |
los distintos sectores & instituciones piablicas.

Lograr que el ejercicio de la planificacion y la implementacion de la
coordinacion intersectorial se realice desconcentradamente, incor-
porandose a la gestién en desarrollo a nivel local.

Contar con una base de datos confiable, para la toma de decisiones,
la gestién, la planificacién y el desarrollo administfativo,

Revisar las normas y procedimientos administrativos de los sistemas
de compras y suministros, personal y presupuesto en las Secretarias
del Estado, a fin de simplificar los tramites y agilizar la capacidad
operativa de esas instituciones, fundamentalmente en la ejecucién
de proyectos.

Sistema de gestion

Mejorar la eficiencia y eficacia de las instituciones gue conforman
el sistema de gestion del sector publico.

~ Incrementar el grado de coherencia entre las acciones de los orga-

nismos descentralizados y las del gobierno central, para alcanzar los
propdsitos y objetivos nacionales.

3.4 Medios a emplear

Para alcanzar los objetivos antes sefialados se utilizaran diversos medios, de
acuerdo a la division en subsistemas analiticos de la administracién pablica.
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i)

Sistemas de direccion politica

Definir formal y gradualmente los sectores de actividad piblica, asi
como definir los distintos roles que corresponden alas Secretarias de
Estado (funcidn gobierno) y a los entes descentralizados {funcién
de gestién o produccién).

Emitir la Ley Organica de la Administracidén Piblica.
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iii}

iv}

v)

3.4.2

i)

iif)

v)

Establecer a nivel central y local los mecanismos de toma de deci-
siones y coordinacién sectorial e intersectorial que se consideren
necesarios; fortalecer los existentes.

Realizar los estudios pertinentes para lograr la integracién de los
municipios con fines de planificacién y desarrollo, y darles el aseso-
ramiento y la capacitacién necesarios para tales fines,

Llevar a cabo estudios para apoyar la reforma de la actual legislacion
sobre municipalidades, a fin de que cumplan con el rol de promo-
toras de desarrollo a nivel local.

Impulsar un proceso de desconcentracién geografica de las institn-
ciones del gobierno central, que permita delegar hacia las depen-
dencias de nivel local, la suficiente capacidad vy discrecionalidad
para la gestion piblica,

Sistemas administrativos

Emisién del instrumento juridico para el Sistema de Desarrollo
Administrativo del Sector Pablico y conformaciéon gradual de la
infraestructura necesaria.

Elaborar el Plan de Desarrollo Administrativo para el periodo
1982-1986 e incorporar en los planes operativos anuales de los
diferentes sectores de actividad, los planteamientos para la reforma
dela administracién piblica correspondiente a cada afio, congruentes
con los lineamientos del plan de mediano plazo.

Disefiar e implementar en forma sistemdtica una politica nacional
de capacitacion administrativa de los recursos humanos del sector
piblico, que se desagregue a niveles sectorial, institucional y local;
asi como establecer los mecanismos de coordinacion sectorial de las
acciones de capacitacién.

Formular programas de capacitacién administrativa para sectores e
instituciones y a nivel local, estableciendo la necesaria vinculacién
entre las acciones de capacitacién y de desarrolio administrativo.

Concientizar a los niveles superiores acerca de la adopcion de lo
planificado, mediante una relacién mds estrecha entre los cuadros
técnicos de la planificacidn y los funcionarios responsables de
aqueilos niveles, por medio de mecanismos de coordinacién. Crear
la infraestructura necesaria para la planificacién en las instituciones
donde no se realiza esta funcién, Disefiar metodologias a nivel de
la oficina central y darlas a conocer entre los organismos del sistema.



vii)

vid)
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i)

jii)

iv)

Crear los instrumentos técnicos de planificacién y coordinacion
necesarios al proceso de desarrollo a nivel local, ¥ aquéllos que
viabilicen una participacién amplia de la comunidad territorial,

Organizar en forma sistémica el manejo de la informacién para la
planificacién en las instituciones del sector publico, estableciendo la
organizacion mds adecuada en cada una y conectdndolas por medio
de redes intra e interinstitucionales que faciliten el acceso a las
mismas. El Sistena Nacional de Informacidn debera contar con un
subsistema de informacién en administracion publica.

Efectuar los estudios pertinentes y formular las propuestas para la
simplificacién de procedimientos administrativos, tanto a nivel de
oficina central de los sistemas correspondientes (Proveeduria
General de la Reptiblica, Direccién CGeneral de Servicio Civil y
Direccidn General de Presupuesto), como de las instituciones
gjecutoras {Secretarias de Estado).

Sistema de gestidn

Racionalizar la administracién interna de las instituciones descen-
tralizadas (empresas e institutos piblicos) con vistas a elevar gradual-
mente su eficiencia.

Emitir una Ley de Entidades Descentralizadas.

Fortalecer los mecanismos de control que posee el gobierno (Plani-
ficacidén, Presupuesto y Secretarias de Estado) respecto a los entes
descentralizados.

Impuisar un proceso de desconcentracién de las entidades descen-
tralizadas y promover su incorporacion a la gestion en desarrollo a
nivel local.

Implementacion de la Estrategia

Agentes ejecutores

La consecucién de la Estrategia estard a cargo de las instituciones del sector

publice que tienen a su cargo los Sistemas de Direccién Politica, Gestion y Sistemas
Administrativos, las cuales deberdn llevar a cabo dicho proceso enmarcados en los
principios que rigen al mismo, a saber, planificacion; permanencia y continuidad;
globalidad; participacién ; autosuficiencia; y, gradualidad.
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El papel normative y coordinador de la Estrategia corresponderd al Consejo
Superior de Planificaciéon Economica (CONSUPLANE), al que por ley le corresponde
la proposicién de las reformas administrativas consideradas necesarias para la ejecucion
de los planes de desarrotlo.

El CONSUPLANE tiene como instrumento ejecutivo a la Secretaria Técnica, la
cual cuenta dentro de su estructura organica con la Direccién de Desarrollo Adminis-
trativo que actila como drgano técnico (oficina central) en la materia, responsable por
tanto de elaborar la Estrategia y de dar sequimiento a su ejecucidén. Asimismo, la
Secretaria Técnica dispone de los Departamentos de Programacidn Sectorial, que en
forma coordinada con la Direccidn de Desarrollo Administrativo, apoyaran y coordi-
nardn la gjecucion de las Estrategias Sectoriales.

Algunas de las instituciones cuentan con oficinas que promueven, planifican y
contribuyen a la implementacion de las medidas de cambio administrativo en su
respectivo dmbito, las cuales aunque son pocas, deberdn participar activamente en la
consecucién de la Estrategia. Igualmente deberan actuar las oficinas institucionales de
planificacién gue también tienen ingerencia en la funcién de desarrollo administrativo,

Para el adecuado cumplimiento de la Estrategia, todas estas unidades organiza-
cionales deberan accionar en forma coherente y coordinada y procurar jr desarrollando
una capacidad nacional para el mejorawtiento administrativo, mediante la formacion
del recurso humano necesario.

Otro aspecto importante para la implementacién de la Estrategia esla cooperacion
técnica, la cuat deberd adecuarse para dar aplicacidn a los lineamientos planteados en la
misma.

No obstante lo anterior ¥ la existencia de la funcién de desarrollo administrativo
dentro de la Ley de Planificacién, se requiere estructurar debidamente el Sisterna de
Desarrollo Administrativo, déndole una normatividad mediante un instrumento
juridico especifico vinculado al Sistema de Planificacién.

Finalmente, aunque se reconoce que la reforma administrativa —y por tanto la
ejecucion de su Estrategia— debe ser realizada fundamentalmente por la administracién
- publica, se considera que la sociedad a través de sus distintos grupos organizados, debe
dar su concurso para la ejecucién de la Estrategia, a fin de contribuir al mejoramiento
del aparato administrativo del Estado.

4.2 Medios de accion
Son' los instrumentos gue orientan o posibilitan la ejecucion de las acti-
vidades necesarias al cumplimiento de las politicas, a saber, medidas normativas;

programas y proyectos de ejecucion; planes operativos anuales; y, presupuesto.
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al  Medidas normativas. El desarrollo administrativo requiere, igual que los
otros sistemas administrativos, de un marco institucional para llevar a cabo las tareas
de mejoramiento de la administracién pablica, Dicho marco institucional debera estar
amparado por una ley vinculada a la del Sistema de Planificacién que norme, en forma
mas amplia de lo que dispone esta dltima, las acciones que realiza el sector piblico en
materia de reforma administrativa,

b)  Programasy proyectosde ejecucidn, Se refieren a los principales programas
y proyectos que deberdn ser promovidos durante el periodo de la Estrategia, en los
distintos sectores de la administracién pablica que se consideren de mayor importancia
para la consecucién de los objetivos nacionales, y en aquéllos cuya problematica
obstaculice seriamente el desarrollo de la Estrategia.

¢}  Planes operativos anuales (POA). Para cada uno de los afios que abarca la
Estrategia, se estaran elaborando los POA; instrumentos que recogerdn las distintas
medidas a implementarse anualmente en congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo.
Los POA permitiran dar un sequimiento a los grados de ejecucién del Plan e introducir
los ajustes necesarios.

d)  Recursos financieros

i) Presupuesto para el Desarrollo Administrativo. Por lo general la
funcién de Desarroilo Administrativo no aparece en forma especifica
en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Repiblica,
debide a que éste posee una estructura programatica y no funcional.
Lo mds comun es que los recursos financieros que se requieren para
estas actividades provengan de programas de desarrollo general.

En consecuencia, y con fines de facilitar la implementacion de la
Estrategia de Desarrollo Administrativo, es importante al menos
identificar el desarrollo administrativo como componente de un
programa de desarrollo general.

ii) Fondo Especial para el Desarrollo Administrativo o Reforma Admi-
nistrativa. Se hace necesario contar con un fondo especial para el
desarrollo administrativo, que permita la realizacion de actividades
basicas de cierta profundidad, asi comoe aquéllas de tipo promocional
que permitan consolidar esta funcién, complementando o dotanto
recursos destinados a este fin. '
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LA CAPACITACION DE CUADROS
PARA LA ADMINISTRACION ESTATAL, LA PLANIFICACION
¥ DIRECCION DE LA ECONOMIA EN NICARAGUA*

Migual De Castilis Urbina

Introducolda

b)

d)

Este trahajo aspira cunmpiir loa signisntes objetvos:

Analizst 1z problemdtica da lox Cnadros ds la Administracidn Extata y In direacién
de 1a Economfa, en ol contexto dela primera fase ds la transiclén revolucionaria

en Niraragquas,

Contrastar —con 6l propodto de relevar s diferenciac— los componentes estruc-
turales de la visja educasién somocista ¥ loa que integran ia nueva educacidn
sandinicta

Relsvsr lg Imporetancia y necesidad que tiens -—con propdsitos de planificarion
y adminizimmcidn — concsbir al sector sducacibn como un sixtemna.

Haoer una propuesta sistémica, con el peepdsito de ublcar al sbsistema de cape-
citacién de coadros pam In Administeaolén Eetaral y I planifieacién v direcciin
doa la Economfa, al interior dal sistema necioual de educacién.

En boee o tales aspdraclones, ssumimod que oste trabajo timse doe nivwlor do

{mpartanciz wno a nivel macrpeodpico de todo el sector edncativo nacional global, ¥
4l otro —goacreto ¥y especifico— a nivel del subssctor d¢ capacitacién da cnadros en ol
dro do ta sdministracién estatal y In planifiadoién ¥ direcclén de la Bagnomfa, Esto
dlilne, en o contexts de Ja politica y la planifieacidn educativa general dal pais.

Revista Centroamericana de Administracion Pabllea (3): 8381, 1983

VemiGn paza Ja Revisg Coannoameticuns de Adminirtracibn Piblica, de I Prosics precen-
ode por 2] Ausor =Direcror del Inaiteto Nicarsgliense de Administrackin Biblic— en ls
Pdmen Coxferencis fentifics dil Inoinuro Superior de la Ecooomis, celebrads on 1a
Habaru, Cuba, 42110 3113 3 noviembes de 1982,
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A escala institucional, la propuesta estructural-funcional es de importancia para el
Instituto Nicaragiiense de Administracion Publica (INAP), y para el Sistema Nacional de
Formacién Profesional (SINAFORP), as{ como para todas las unidades sectoriales e
institucionales de capacitacién de ios ministerios e instituciones del Estado revoluciona-
rio, en tanto les ofrece una ubicacién especial al interior del proceso educativo nicara-
gilense, permitiéndoles definir de la mejor manera sus funciones, objetivos y metas.

Seglin nuestra opinién, una propuesta que parta concibiendo a toda la educacion
como un sistema, viabilizara la posibilidad para que en el futuro se pueda pensar en un
Plan Nacional de cardcter inteqral y sistémico del sector educacion. Véase este trabajo,
por consiguiente, como una aproximacién al problema en cuestion.

1.  Ef contexto histdrico del Estado y ja Administracion Pablica Nicaragilense

Historicamente, la forma anterior del Estado en Nicaragua, puede calificarse
como Estado “pentagonizado” e imperializado, debido a su propia naturaleza constitu-
tiva de virtual enclave politico del imperialismo en Centroamérica. A sus funciones
econdmicas, le acompafiaban funciones politicas establecidas desde afuera y en favor
de los intereses de las clases dominantes de la metropoli capitalista. De esta manera,
poco a poco se fue conformando como Estado capitalista suigéneris, en el que el
aparato burocritico gubernamental, a la vez que servia como medio formal de explota-
cién y control a la clase burguesa en su conjunto, servia de medio econdmico de lucro
a la fraccién hegeménica somocista, en detrimento no solo de las clases explotadas y/o
dominadas —lo que era obvio— sino también en contra de las otras fracciones de la
misma clase burguesa dominante.

En respaldo de este proceso particular y atipico —si se le compara con eldelas
llamadas “democracias” latinoamericanas— estaba la estructura militar somocista, que
tenia como tarea no sdlo el resguardo de los mecanismos de reproduccion del régimen,
sino también participar de él como un beneficiario mds, al interior de la fraccion
hegeménica (el Grupo Somoza).

Este proceso fue creando, poco a poco, un estilo muy particular de hacer “admi-
nistracién piblica” —y por ende un medio de educacién— en el que técnicos y funcio-
narios —la mayor parte devenidos de las clases populares— ‘“‘aprendian’ a vender su
fuerza de trabajo acriticamente y segun las conveniencias e intereses de los miembros
de la camarilla gobernante, El desorden, la obediencia, el robo, la corrupcién, el
desfalco, el interés individual, la ineficiencia, el servilismo, el autonomismo, la vertica-
lidad administrativa, etc., eran valores y comportamientos que debian de asumirse
personalmente como buenos y “naturales”, a fin de permanecer en el empleo, ser
reconocido por el jefe —generalmente miembro de la camarilla— y obtener su confianza
y proteccién,
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Entre 1952y 1967, con el boom algodonero y el surgimiento del Mercado Comiin
Centroamericano, el aparato burocritico del Estado, crece extraordinariamente en
tamafio y funciones, v en.su desarrollo se consustancia con el proceso de acumulacion
del Grupo Scmoza, pasando a convertirse virtualmente en una instancia a su servicio.’

Crece lza Administracidén Pablica y nacen en su interior nuevas formas de desorden,
de robo e ineficiencia. Las victimas primarias son las clases populares, sobre quienes se
acentia el proceso de sobreexplotacion de su fuerza de trabajo, siguiéndoles los sectores
medios mimetizados y asimilados al proceso de explotacion y por dltimo las propias
fracciones de la burguesia opositora, las que en el proceso de acumulacion capitalista,
se quedan con la tajada mds pequefia del pastel.

En el polo opuesto de esta situacion nace el Frente Sandinista de Liberacién
Nacional en 1961. En 1967 la dictadura realiza la masacre del 22 de enero; v desde
octubre de 1977 hasta el 19 de julio de 1979, todo el pueblo libra la Guerra de Libera-
cion Nacional. Esta Gltima fecha representa el instante en gue el pueblo nicaragiiense
pasa de la prehistoria a la protagonizacion y construceion de su historia; ahora creada y
gjercida como poder politico de los productores directos de los bienes sociales, de los
trabajadores, de las clases populares,

;Qué pasd con los aparatos del Estado derrocado? Los aparatos ideoldgicos, y
fundamentalmente el aparato escolar y de los medios de comunicacién periodisticos,
ya habian sido destruidos como medios de imposicién y dominacién politica mucho
tiempo antes det 19 de julio de 1979.% Los aparatos de coercién, en cambio, cayeron
al unisono hechos pedazos al entrar las fuerzas insurgentes a Managua. Un nuevo
ejército habria de sucederles, era el ejéreito defensor de la soberania nacional reencar-
nado casi cuarenta afios mds tarde. '

La cuspide de los aparatos burocraticos —las autoridades del gobierno somocista—
por decreto fue destituida e ilegitimada. Nuevos ministros fueron nombrados en
los viejos ministerios y nuevos ministerios, organismos e institutos nacieron, Los
empleados piblicos, educados casi en su totalidad en la vieja forma de hacer gobierno,
permanecieron a la espera; y como si nada hubiera pasado, comenzaron a acercarse a
sus antiguos escritorios a partir det lunes 22 de julio.

Entre julic y diciembre de 1979, se dio un original proceso de cambio en el
aparato estatal; proceso que se desarrollé sobre la base de dos polos contrapuestos
gue tendian a engendrar estrategias diferentes. Uno buscaba la transformacion de la
vieja burocracia somocista mediante el nombramiento de nuevos funcionarios y la
exclusion de otros; y el otro se orientaba hacia la asimilacion y mimetismo de las viejas
formas vy contenidos técnico-burocraticos establecidos en el interior de los viejos
ministerios y organismos (por ejemplo, Salud, TELCOR, INSS, Educacién, Finanzas,
Agricultura, Trabajo, etc.) v/o hacia la incorporacién de las anteriores entidades en
nuevos complejos organizativos, tales como Bienestar Social, Planificacién, Cultura, etc.
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En la prictica los empleados del régimen derrocado fueron confirmados en su
lugar de trabajo anterior, o bien fueron trasladados 2 otras dependencias; y algunos
decidieron dejar el pais. Nuevos cuadros fueron incorporados a la administracién
publica, particularmente docventes universitarios y téenicos {que por su posicion politica
antisomocista trabajaban, previco al triunfo, con la empresa privada), v especialistas
no nicaragitenses, adherentes a las mas disimiles posiciones de todas las izquierdas
habidas y por haber. La burocracia crecid desordenadamente. Los supernumerarios
fueron una de sus consecuencias mas visibles. Se abrieron ministerios, direcciones y
departamentos para todo. Fue la época de los organigramas y del crecimiento de un
frondoso arbol burocratico improductivo, pesado y lento; sin plan, ni ton, ni son.

A tres afios y medic de haberse puesto en marcha aquel proceso y basados en
las pricticas administrativas del Gobierno de Reconstrucciéon Nacional, no es ocioso
afirmar que la virtual estrategia que ha predominado no ha conducido el proceso hacia
la transformacion del aparato burocratico somocista, sino por el contrario, de hecho ha
tendido a favorecer el mantenimiento de las viejas formas de hacer gobierno, es decir,
del mantenimiento, desarrollo y reproduccién de la dominacidén burguesa y de las
relaciones de produccién que sitven de base a ese régimen social.

En un informe técnico de circulacion restringida, en octubre de 1979 se indicaba
al respecto lo siguiente: “En efecto, el Estado Sandinista ha heredado una administra-
cién repleta de defectosy vicios, incluyendo elementos que, en muchas formas, pueden
estar trabajando en contra de la revolucién o, por lo menos, no aportando el maximo
de su potencialidad al fortalecimiento y consolidacién del proceso revolucionario, Es
posible decir que el Estado ha ‘heredado’, de la lucha revolucionaria, un nuevo Ejéreito;
pero, desafortunadamente, no es posible decir lo propio con relacién de Ja Administra-
cién Piblica”.?

Acerca de este hecho no hay que buscar culpables. La causa es historica y
estructural. La realidad no se cambia por decreto, ni mucho menos la manera de
pensar, sentir, actuar y comportarse (ideclogfa préctica) de las personas; y mds ain si
éstas estdn alejadas de los procesos productivos concretos, como es el caso de los
sectores medios, técnico-burocrdticos, de cualquier gobierno burgués normal, comin
y corriente.

Pero si ideocldgicamente los empleados, técnicos vy funcionarios devenidos del
viejo régimen, adscriben en su mayoria su comportamiento y practicas, a formas y
contenidos administrativos no propiamente revolucionarics —lo cual incide en el
rendimiento del sector piiblico—~, desde el punto de vista cientifico y técnico se agrava
la situacién, por cuanto los niveles de calificacion de la fuerza de trabajo —con respecto
a las exigencias de una sociedad en proceso de transformacién revolucionaria— en
todas las dreas son muy bajos.

En efecto, un pais que heredé el 51 por ciento de su poblacién en estado de
analfabetismo y con apenas el tercer grado de primaria como nivel promedio de
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escolaridad a escala nacional; con bajas tasas de matricula inicial y con altas tasas de
aplazados y de desertores en todos los niveles del sistema escolar; con generaciones de
graduados universitarios y técnicos medios, cuya formacién no solo es de bajo nivel
con respecto a los extraordinarios avances de la revolucién cientifica y técenica, sino
también con respecto a los graduados de carreras similares en el area centroamericana,
dice y explica los ingentes esfuerzos que habran de hacerse, a fin de reconvertir hacia
la ciencia y hacia la Revolucion a esa fuerza de trabajo que hoy administra y construye
la burocracia sandinista,

No obstante lo anteriormente indicado, advertimos que se podria caer en deriva-
ciones mecanicas e ingenuas si de lo expuesto se concluye que en un poco mds de tres
afios de Revolucién, sdlo habrian cambiado los nombres y las formas administrativas,
mientras el contenido del Estado contintia intacto. Esto evidentemente no es cierto.
No lo es, no sélo porque hoy la direccion y orientacién de la burocracia es diferente al
pasado, las acciones de capacitacion dia a dia toman mayor auge y las tareas de educa-
cién politica {de parte de la Unién Nacional de Empleados —UNE—, los Comités de
Base Sandinista —CBS— y las Milicias Populares Sandinistas -MPS—) se incentivan,
profundizan y crecen; sino ademas, porque junto al nuevo personal incorporado,
muchos de los anteriores empleados, técnicos y funcionarios, poco a poco acceden ala
ideologia sandinista y revolucionaria.

Esto dltimo indica quelalucha entrelo nuevo y lo viejo al interior de la burccracia
sandinista hoy en dia, es muy grande, amplia y profunda. De modo que investigar el
cardcter y naturaleza de esa lucha, descodificar sus componentes y variables, y decidir
planificadamente todas las previsiones —tanto en el Ambito de la planificacién adminis-
trativa como en el de la capacitacién— ha de ser tarea consciente del Estado y su
direccion revolucionaria, para que triunfe lo revolucionario sobre lo decadente.

En el mismo Informe de octubre de 1979 se afirmaba: “Asi, pues, el Estado
Sandinista enfrenta, en estos momentos, el dificil reto de manejar una situacion parti-
cularmente compleja de reconstruccién nacional y cambio social, a través de un aparato
administrativo que también estd sufriendo cambios estructurales en profundidad y que,
por lo demas se encuentra debilitado, en cierta medida, por las depuraciones habidas
en su seno; por el reclutamiento de cuadros idéneos ideclogicamente, pero inexpertos
en el manejo de la administracion piblica y por la carencia de experiencia que existe
en Nicaragua, como en la gran mayoria de los paises latincameticanos, en materia de
administracién de un Estado Revolucionario. Por lo tanto, nunca se hard el suficiente
hincapié en la necesidad de prestar toda la urgente atencidn, a la solucién del problema
actual del desarrolio institucional y la capacitacion del Sector Piblico, en forma
paralela, complementaria e interrelacionada con la solucién de los miltiples problemas
planteados por los requerimientos de reconstruccioén, unidad, produccién, sequridad,
etc. Si tal cosa no se lograra, seria practicamente imposible canalizar adecuadamente
los esfuerzos que se realicen para alcanzar estos Gltimos objetivos, dentro de un marco
satisfactorio de economia de los recursos que se inviertan y del tiempo en gue se logren.
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De aqui nuestra tesis de que: La planificacion, implementacion y ejecucién de un
programa de Fortalecimiento Institucional y Capacitacion al Sector Publico, coherente
con la orientacion politice, filosofica, social y econdmica del Estedo Sandinista, consti-
tuye un factor estratégico de alta prioridad, para el logro de los objetivos de la recons-
truccién y consolidacion del poder Popular Sandinista™.*

2, La educacion en Nicaragua: ayer, hoy y maiana

E} abordaje de este problema nos remite necesariamente a la naturaleza transitiva
de la actual sociedad nicaragiiense; es decir, a la necesidad de tener que describir y
contrastar la estructura y componentes del sector educacion, tanto en el reciente pasado
somocista, como en el corto tiempo de tres afios y meses de proceso revolucionario
.sandinista.

2.1 El reciente pasado somocista

Igual que en la mayoria de paises de América Latina, la estructura educativa
que hered6 la dictadura somocista a la Revolucion, estaba conformada por las dreas,
niveles, ciclos y modalidades siguientes:

211 Areas de formacién

a) Un nivel Preescolar que atendia a nifios de 5 a 6 afios de edad
¥ que fundamentalmente estaba en manos de la empresa privada para los hijos de las
clases media y burguesa.

b) Un nivel Primario —oficial y privado— con seis afios escolares
de nueve meses cada uno, para nifios de 7 a 12 afios de edad. La cobertura de este
nivel, para la poblacitn de esa edad, en 1979 era apenas de 64.8 por ciento,

¢} Un nivel Medio o Secundario, de cinco y seis afios escolares
seglin modalidades y dividido en dos ciclos: uno Bésico General de tres afios, y uno
Diversificado de dos o tres afios segiin 4reas de especializacién (Bachillerato General,
Educacién Técnica, Educacién Agropecuaria, Magisterio y Comercio —Bachillerato
Administrativo—). Este nivel ofrecia atencidn a jovenes de 12 a 17 afios con una
cobertura de atencién —oficial y privada— para la poblacion de esa edad en 1979,
de 14.7 por ciento.

d) Un nivel Superior Universitario, de cinco a siete afios segin

la carrera con una oferta de atencién —también particular y oficial— para jovenes de
17 a 22 o 24 afios de edad en*1979, de 8.0 por ciento.

Caracteristica principal de los niveles Medio y Superior era, que la oferta educa-
tiva bisicamente se concentraba en especialidades ligadas al sector no productivo de la
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economia, como por ejemplo el Bachillerato General (en Ciencias y Letras) y de
Comercio en el nivel Medio; y las carreras de cardcter humanistico y de administracién
en el nivel Superior. En suma: la educacion era el vivo retrato de la estructura econd-
mica establecida y por ende de la divisién social del trabajo en una economia poco
diversificada, dependiente y organizada de cara a la agroexportacién capitalista.

212  Area de capacitacion

El Area de Capacitacién en tiempos de la dictadura militar somo-
cista, pedria dividirse en tres subdreas, a saber: de capacitacién técnica - industrial; de
capacitacién con énfasis en educacién de adultos; y de capacitacién administrativa.

a) Capacitacion técnica - industrial. A raiz del terremoto que
asold la ciudad de Managua en diciembre de 1972, fue creado el Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA), adscrito al Ministerio del Trabajo. Los alumnos generalmente
procedian de las empresas propiedad de la burguesia, y la capacitacidn consistia en
el entrenamiento en destrezas bdsicas, en ramas de actividad como construccién,
carpinteria, mecanica automotriz y electronica. Otros Centros en esta subdrea eran: El
Centro para el Desarrollo de Recursos Humanos y el Instituto Monsefior Garcia y
Sudrez; ambos de cardcter privado.

b} Capacitacion con énfasis en Educacion de Adultos. En esta
subdrea no podria hablarse de la existencia de un sistema, en tanto que a pesar de los
objetivos comunes de sus agencias, éstas no conformaban un cuerpo de relaciones
coherente y homogéneo. Su naturaleza politica era fundamentalmente desarrollista y
reformista, buscando como provocar un tipo de conciencia conformista en términos
de adecuacién social, con respecto a las relaciones capitalistas de produccién v a la
situacion de clase de los usuarios. Fl financiamiento de las agencias de capacitacién
era generalmente privado, en base a donaciones que fundaciones canadienses y europeas
hacian, tanto a organismos de la empresa privada, como a organizaciones religiosas.

Por su importancia y cobertura las principales agencias eran: El Servicio de
Documentacion y Comunicacion para el Desarrollo Rural (SODOC), con su servicio de
documentacién rural; la Cruz Roja, con adiestramiento en primeros auxilios y capacita-
cién femenina; el Centro de Educacién y Promocién Agraria (CEPA); y el Centro
Nacional de Educacién de Adultos (CENEA), con énfasis en la concientizacién; los
Centros Familiares de Educacién Rural (CFER), para la capacitacidn de jovenes
campesinos; el Comité Evangélico pro Ayuda al Desarrollo (CEPAD), con educacidn
comunal y formacién de educadores para la nifiez preescolar de sectores marginados;
ALFALIT con alfabetizacién y educacién Primaria acelerada para adultos.

La Misién Catolica de la Costa Atlantica, con sus innovaciones en evangelizacién,
alfabetizacién y dindmica de grupo; FUNDE, con énfasis en capacitacién empresarial
y realizacién de proyectos; las Escuelas Radiofénicas, con alfabetizacion por radio; Fe
y Alegria, promoviendo la educacién del adulto y la educacién del nifio en escuelas

59



nocturnas; la Federacion de Cooperativas de Ahorro y Crédito (FECCANIC) con
educacién cooperativa; la Asociacién Demogréfica Nicaragiiense (ADN), con algunos
elementos validos en materia de educacion, en planificacién familiar v educacion sexual.
Las Centrales Sindicales (CCGT independiente, CTN y CUS) con educacién sobre
organizacidén sindical; el programa de vacunacién y desarrollo comunal de Nicaragua
{PROVADENIC), con educacién sobre problemas de la Familia y educacion sexual;
la Clinica San Lucas con educacién y orientacién sobre problemas psicoldgicos y de
salud mental; y, finalmente, el Instituto' de Capacitacidén Sindical de la Universidad
Nacional Auiéuomna de Nicaragua (UNAN), con cursos para dirigentes obreros.®

¢) Capacitacion administrativa. Esta la realizaba el Instituto
Centroamericano de Administracion de Empresas (INCAE), creado cerca de Managua
en 1968 por la Universidad de Harvard de los Estados Unidos y las.asociaciones de la
empresa privada del istmo, con propésitos bien claros de apoyo no sélo al proceso de
modernizacién de las economias Centroamericanas sujetas del llamado Mercado Comin
Centroamericanc (MCCA), sino también al de dominacién politica e ideoldgica, a través
de las administraciones de los aparatos burocraticos de los Estados capitalistas depen-
dientes de la regién Centroamericana.

2.2 El presente sandinista

Entre los cuarenta afios de dominacion somocista y los tres y medio afios
de democracia popular sandinista, tanto en educacién, como en otros aspectos de la
vida economica y social, muchas cosas han cambiado, estan cambiando y van a cambiar.

Asi, por ejemplo, algunos de los hechos entresacados del amplio proceso de
cambios ocurridos en el sector educativo de la administracion revolucionaria nicara-
gitense, son: la Cruzada Nacional de Alfabetizacion que redujo la tasa de analfabetismo
del 51 al 12 por ciento; el proceso de postalfabetizacion y de educacion de adultos que
da continuidad a aquella gran jornada; la ampliacion de la cobertura de la oferta educa-
tiva pasando en el nivel Primario de un 64.8 por ciento en 1979 a un 78 por ciento en
el actual curso escolar de 1982; la creacidn de la Facultad Preparatoria y la baja casi a
cero de los aranceles para ingreso a la Universidad ; la creacidn del Consejo Nacional de
la Educacién Superior (CNES) que agrupa a todos los Centros de Educacién postsecun-
daria; la creacién del Sistema Nacional de Formacion Profesional (SINAFORP), v la
del Instituto Nicaragiiense de  Administracion Piblica (INAP), asi como de un poco
maés de 50 unidades sectoriales e institucionales de capacitacién a nivel de ministerios y
empresas; la realizacién de una Consulta Nacional para definir fines y objetivos de la
educacién; lacreacion e instalacién de 2.696 plantas escolares nuevas en todo el pais;etc.

De igual manera como resumimos los principales rasgos del desarrollo educativo
en la fase somocista, para exponer la situacién actual, revisaremos el sector seguin dreas
de funcionamiento:
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2.2.1 Area de formacion®
a) Sub-irea de educacion formal

i) Educacion Preescolar. De 9.000 nifios que eran atendidos
antes del triunfo revolucionario en este nivel educativo, la matricula pasd a 41.215 en
1982; lo que ha provocado multiples ampliaciones no sélo en cuanto al personal
docente y administrativo, sino en cuanto a los locales escolares, particularmente en el
drea rural.

ii) Educacion Primaria. Aunque la estructura de este nivel
continia igual, en su interior se han dado cambios tanto de tipo cuantitativo —al pasar
la matricula de 369.640 alumnos en 1978 a 530.000 alumnos en 1982— como cualita-
tivos, ya que se ilegitimaron y cambiaron los antiguos planes y programas de estudio y
se lucha por cambiar las antiguas formas y maneras de hacer educacién escolar.

iii) Educacidon Media. De igual manera a lo indicado para el
nivel Primario, aunque la estructura de la oferta educativa es la misma, el crecimiento o
expansion durante el corto tiempo revolucionario, se refleja en la magnitud de la
matricula que ha pasado de 98.874 alumnos en 1978 a 151.012 alumnos en 1982.

En el presente —y desde hace algun tiempo— se discute la necesidad de “‘quebrar”
la actual estructura educativa, particularmente en lo gue concierne a la unidad existente
entre nivel Primario y nivel Medio, a fin de reconvertirla en una nueva estructura que
integraria, lo que hoy es el nivel Primario (6 afios) y nivel Medio (3 afics), en un solo
nivel educativo que se Hamaria --igual que en otros paises— Educacién General o
Basica Comin,

iv) Educacién Superior. Quiza por lo reducido y compacto
de esie nivel con caracteristicas de subsistema, a diferencia del que agrupa a los niveles
preprimario, primario y medio, los cambios cualitativos y cuantitativos aqui, han sido
mucho mds répidos y profundos.

El primer paso en este proceso fue el de la creacién —el 4 de mayo de 1980— del
Consejo Nacicnal de Educaciéon Superior (CNES), con funciones de coordinacién de
todas las instituciones de nivel superior y/o postsecundario.

A partir de este hecho, se han venido dando una serie de procesos que de alguna
manera dicen de la profundidad y amplitud de los cambios. Algunos de estos son:
decidir las dreas prioritarias de funcionamiento, a saber, la agropecuaria, de Educacion
y de Salud; Ia formulacion de un Plan de mediano plazo para el Sector; la realizacion de
un conjunto mas o menos amplio de actividades de cara a la transformacién curricular
de todos los planes y programas universitarios de estudio; el establecimiento de cuotas
por carreras y por CES; la baja a casi cero de los aranceles universitarios; la creacion de
la Facultad Preparatoria; la ampliacion de la matricula en las dreas priorizadas a niveles
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nunca vistos en la historia del sector; la divisién administrativa de la Universidad
Nacional en Nicieos con administraciones propias y particulares, etc.

v) Educacion Especial. En 1979 se cre6 el Departamento de
Educacion Especial, con el proposito de “‘ayudar eficazmente a los nifios minusvalidos,
para que se integren a la vida normal del pais y se conviertan en elementos que contri-
buyan al desarrollo socioecondémico del pueblo nicaragiiense™.”

En la actualidad se atienden a 1.587 nifios en 26 centros educativos distribuidos
en todo el pais.

b) Sub-irea de educacién no formal

Educacion Basica Popular de Adultos. Es la fase posterior
y superior de la Cruzada Nacional de Alfabetizacion realizada entre marzo y agosto de
1980. En otre sentido podria decirse también que es la superacién de Ia Sub-drea
educativa que aqui hemos llamado de “Capacitacién, con énfasis en Educacién de
Adultos”, propia del régimen derrocado.

Tanto desde el punto de vista pedagdgico, como desde una perspectiva estructural,
el Programa de Educacién Bdsica Popular de Adultos, esté conformado de la manera
siguiente:

“‘Dos grandes ejes componen el mismo, y a través del lenguaje y la matemética se
van dando los.elementos y temas vinculados a la produccién, defensa, salud y medio
ambiente® entre otros.

Con el nivel introductorio se inicia el camino del dominic de la lecto-escritura y
las operaciones fundamentales, a los no alfabetizados.

Con los cuatro niveles (un nivel por semestre} continia, tanto en profundidad
como en extension, a desarrollarse un conjunto de nociones fundamentales que permi-
tirdn a los educandos comprender més a fondo su trabajo en la sociedad, la vincula-
cién de la educacién-produccion y el rol histérico de ellos, en la Revoluciéon Popular
Sandinista en todos los campos.

“Una vez concluidos estos cuatro niveles, se abrird un proceso intensivo de
educacidén politécnica, que permitira al egresado de EPB adquirir los instrumentos
fundamentales y la metodologia de ensefianza-aprendizaje, que le dé acceso a la capaci-
tacion técnica y continuar con su superacion cultural”.?

En 1981, la distribucién de la matricula fue de la manera siguiente: Nivel Intro-
ductorio (alfabetizacién) 58.141; Primer Nivel 48.278 y Segundo Nivel 58.006. En el
presente aifio (1982) la matricula ha sido: Nivel Introductorio 51.501; Primer. Nivel
37.467; Sequndo Nivel 29.195; Tercer Nivel 45,192,
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;Qué pasa al interior de los Colectivos de Educacion Basica Popular de Adultos?
“Es una practica colectiva en donde el acto educativo se da y produce horizontalmente
entre personas iguales; en donde el educador recién alfabetizado, busca educarse y ser
educado, v el educando, en el didlogo y el descubrimiento, se transforma en educador
de si mismo y de losdemds. En los CEP el proceso de distribucién, trasmisién y apro-
piacion de los saberes es un acto colectivo, sin separaciones, ni fragmentaciones. Aqui

la educacién es un acto de autoeducacion, a través de la discusion y el didlogo”.!°

22.2 Area de capacitacidn

Esta drea podriamos subdividirla en tres sub-areas o tipos segin ambito de
especializacién, a saber, las que ofrecen capacitacion técnica a la fuerza de trabajo rela-
cionada directamente con la preduccion (capacitacion en destrezas); las que ofrecen
capacitacién en el &mbito de los procesos administrativos y de planificacion y direccidn
de la economia {capacitacién técnico-politica); y las que por su ubicacién institucional,
ofrecen capacitacién tanto de cardcter técnico-productivo, como de cardcter adminis-
trativo y de direccion.

a) Capacitacion técnica. El organismo maximo en esta sub-drea
es el Sistema Nacional de Formacioén Profesional (SINAFORP}), creado el 10 de mayo
de 1980 como dependencia del Ministerio del Trabajo, con fines entre los cuales
destacan: la formacién profesional de los nicaragiienses de ambos sexos, semicalifi-
cados y no calificados, y e! perfeccionamiento de los mismos, en los oficios de todos
los sectores econdmicos del pais; y ia formacidn profesional de los trabajadores para
su reconversion o transferencia a otro oficio, o para su adaptacién a nuevas tecnologias
o necesidades, etc.

El SINAFORP es la superacidon revolucionaria del Instituto Nacional de Apren-
dizaje (INA) de-tiempos del somocismo, no sélo en cuanto a amplitud y cobertura
—dado que ofrece sus servicios a nivel nacional - sino en cuanto a la naturaleza popular
de sus fines y propositos.

Los principales Programas de SINAFORP en 1982 son:
i) Programa de Formacion en Centros y Empresas Prioritarias.
ii) Programa Mévil Nacional Agropecuario. -
iii) Programa de Formacién en Centros Fijos.
i.v) Programa de Talleres Populares.
v) Programa de Capacitacién a Innovadores.
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Otras entidades oficiales que ofrecen cursos de capacitacion técnico-profesional
junto a SINAFORP son: la Junta de Reconstruccion de Managua y el Ministerio de
la Construccidn,

b} Capacitacion en Administracién y Direccién de la Economfa,
En enero de 1980 se cred el Instituto Nicaragiiense de Administracion Pablica (INAP),
adscrito al Ministerio de Planificacién. Segun su ley creadora, serdn tareas del INAP las
siguientes:

i) La formacion de recursos humanos para la Administracién Publica.
i) La orientacién y regulacién del desarrollo de la Administracién Publica.

iii) La investigacion cientifica para el mejoramiento de la Administracion
Piiblica,

iv) La integracion de la Administracion Publica con las masas populares.

Para el cumplimiento de las mismas, el Instituto Nicaragiiense de Administracién
Publica divide sus acciones en dos drea: Planificacion Administretiva, con funciones
de investigacién v programacion administrativa, para la asesoria y consultoria del
Gobierno Central, Regional y Municipal; y Capacitacién de Cuadros, con funciones
de planificacién v ejecucion de acciones de capacitacion y de asesoria y coordinacién
de las unidades sectoriales e institucionales de Capacitacién, en el ambito de compe-
tencia del Instituto, como lo son, los aspectos relacionados con la administracion
estatal v la direccién de la economia.

El INAP no cuenta con antecedentes oficiales en el pasado somocista, pues quien
hacia la capacitacién de los dirigentes de este régimen era, el aparato privado conocido
como INCAE. !

El INCAE, a tres afos del triunfo insurreccional, junto a unas tres o cuatro
agencias de cardcter privado ligadas a las Camaras patrenales (industria y comercio) y a
las donaciones del Cobierno de los Estados Unidos, montan y realizan cursos de tipo
técnico-eficientistas sobre ‘‘relaciones humanas”; organizacién de personal; métodos de
control; manuales de funcionamiento, etc.

¢) Capacitacion a través de las Unidades Sectoriales e Institucio-
nales, segiin rama administrativa o de la produccién. Las necesidades de una mayor
especijalizacién de la fuerza dg trabajo en cada sector de la economia y en cada minis-
tetio o institucidn estatal, segin su drea de funcionamiento, obligé a que en los organi-
gramas y presupuestos de 1980-1981 —meses después del triunfo insutreccional-—
aparecieran, por primera vez, secciones y departamentos de capacitacion, la mayoria
dependientes de las direcciones de perscnal y Cuadros.
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En ests procaso, dexle agoste de 1987, dhJnatlmtaMicavaqtiense de Adniinistra-
cidén Piklica, ba Jugado un papel muy importants, readizarmdc-tres tpos de actividades,
a sabwr, de ssesorfa para la deteccitny dé-neessidades de caparitacitn v programacién,
de planificackén ¥ eveluacitn de aodiones de capacitaciin; impartiends cursce dirsohoe
para lor directores v responsables de unidades de capaciacoltn, acerca del proceso
pedaghgico ¥ didictica expecializada en ssta v contratando cursos con organizmaos
extranjeras con los cusles tione oonvenice ol INAP, a fin de propomiguirsalos a lok
ministerion que lox necozitan y ceclaman,

En la ectualided of INAP ruents oon an Departamento responsable de atender lag
naoesidades de las unddades sectorialas » institucicnales de Capecitasiin y de dar los
pasos revesaring para ba couformacién del Subsisterna Macional s Capacitacidn en s
&vea da competencia,

Anerca dsl coatenido o cootenidos de Jag acciones que realizan las ynidades
sectorialex ¢ instituclonales de capacitaoién, dstas varfan segin lus draas de fundicna
mients dal ministerid o institaclém de que $e trate, Asl, en ministecios del Sector
Social, la capacitacidn &3 para mejorar procesos de caractar proplaments adminiitrativos
¥ tamhifn para mejocar la calidad ds les destresiaz ¥ habilidades coneretic sagin dreas
epecificas;:  mlud, educacidn, vivienda, culturs, ete. En ministerics de caracter
productive g3 fgual ; pnrunlndu.mpanitadﬁnennommmtmpmdmejodehl
procesos administrativos (planificactdn, organisecién, coordinecién, oontrol, oto.) ¥
por al otro, capacitacién para &l manejo de lar destrezas relacionadas ¢on 1a peoducridn
directa.

Lﬁunidada:dnmpmitadbn que desde la creacién del [NAF han recibido asssoris
eécnico-metodalégica de parte de éste, won:

—  Banco Central de Nicaragqua
—  Banco Nardonal de Dasarrollo

-~ Banco Populer

—  Banoo de América

- Banoo Inmokbiliario

—  Banco Nicarsqilenss

-  Corporacidn Finansera de Nicaraqua (CORFIN)

—  Corporacidn Forestal del Pueblo (CORCOP)

~  Corporaciém Industrial det Pushls (COIP)

—  Contrelorfa General de la Repiblica

—~  Centro da Capacitaclém para lax Covperativas (CECOP)

—  Cantral Sandinista de Trabajudoces {C5T)

«  Disgic Barriceda :

—  Direccidén de Tramsporte Temestre Aatomotriz

—  Direccidn Nacional de Informétion {DHI)

—  Direccion Tutelar de Mencres

—  Direccién General de Empresas Agrapernadas (SUMAGRO)



Direccién General de Servicios Agropecuarios (DIGESA)
Embotelladora Nacicnal

Empresa Nacional Mataderos de Reforma Agraria

Empresa Nacional de Buses Interurbanos (ENABIN)

Empresa Nacional de Alimentos Bdsicos (ENABAS)

Empresa Nacional de Puertos (ENAFP)

Empresa Nacional de Café (ENCAFE)

Empresa Agricola “ARMANDO TALAVERA"

Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social y Bienestar (INSSBI)
Instituto Nicaragiiense de Energia (INE)

Instituto Nicaragiiense de Acueductos y Alcantarillade (INAA)
Instituto Nicaragiiense de Estudios Territoriales (INETER)
Instituto Nicaragtiense de la Pesca (INPESCA)

Instituto Nicaragiiense de Seguros y Reaseguros (INISER)
Instituto Micaragiiense de la Costa Atlantica (INNICA)
Instituto de Recursos Naturzles y del Ambiente (IRENA)
Instituto Nicaragiiense de Minas (INMINE)

Junta de Reconstruccién de Managua (J.R.M.)

Ministerio de Educacion (MED)

Ministerio de Industria (MIND)

Ministerio de la Vivienda y Asentamjentos Humanos (MINVAH)

Ministerio de Finanzas (MIFIN)

Ministerio de Transporte (MITRANS)

Ministerio de la Construccién (MICONS)

Ministerio de Comercio Interior (MICOIN)

Ministerio de Desarrollo Agropecuario v Reforma Agraria (MIDINRA)
Ministerio del Interior (MININT)

Ministerio de Comercio Exterior (MICE)

Ministerio de la Salud (MINSA)

Ministerio de Cultura

Proagro-MIDINRA

Procampo-MIDINRA

Un sistema que busca conformarse como tal

La educacién, desde el hecho educativo concretc en la relacion bipolar
maestro-alumno, hasta Jas relaciones curriculares en la institucion escolar, los niveles de
progreso en que se divida, las modalidades educativas o el sector educacién mismo en
un pais dado, constituye un proceso al que concurren diferentes elementos que se

necesitan e interactian,

Es por esto y por la propia necesidad de su planificacion y prevision, que la
educacion debe verse como un sistema cuyas caracteristicas serian: la integridad y la
interaccién entre sus elementos, los vinculos y relaciones que condicionan su estructura
segin los cuales, el cambio en uno de los elementos origina cambios en los otros,

afectando toda la estructura establecida.
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Concebir asf 1o educativo es fundamental, tanto para la planificacion de la insti-
tucién escolar, como para la del sector educativo en su totalidad. En el pasado nicara-
giiense el “enfoque sistémico” era necesariamente un desconocido, fundamentalmente
porque aqui nunca hubo un sistema educativo capaz de responder a tal nombre. Al
contrario, la herencia somocista se manifiesta en un no sistema; es decir, en un conjunto
desintegrado de pequefios islotes segin origen, propiedad, nivel, ciclo o modatidad de
la ensefanza.

En el presente, condicionados per las limitaciones objetivas tanto de tipo histérico
y estructural como por las de tipo coyuntural, y con el crecimiento extraordinario de
todas las formas y tipos de demanda educacionales, apenas recientemente se han comen-
zado a dar los primeros pasos gque de alguna manera sugieren la adopcién del “‘enfoque
sistémico” para la planificacién coherente del sector educativo. Se trata de acciones
de investigacién y consulta a la educacion formal —propiamente escolar—, a la no
formal vy al subsector de capacitacién. En este mismo sentido —a nivel del drea de
educacion formal— se cred la instancia conocida como Consejo Nacional de Educacion,
presidida por un miembro de la Junta de Gobierno de Reconstruccién Nacional.

3.  La Capacitacion de Cuadros para la Administracion Estatal y ta Direccion de la
Economia como parte del Sistema Nacional de Educacion: Una propuesta de
Estructura y Funcionamiento

3.1 Cuestibn de términos: Capacitacion y Formacion

En términos generales definimos capacitacion, como el proceso que se da al
interior del Sistema Educativo Nacional, de cara a mejorar, reconvertir ¢ transformar
cualidades y atributos muy precisos de la fuerza de trabajo, de acuerdo, por un lado,
a las calificaciones obtenidas con anterioridad y, por el otro, a su ubicacidén actual o
futura en la produccién.

Como se comprenderd, esta definicion procura expresar que la capacitacion, no
es un proceso diferente del proceso de formacion de la fuerza de trabajo a través de la
educacion escolar formal, sino que es —asumiendo a la persona humana y su vida,
como un movimiento permanente de educaciéon y aprendizaje— un mismo proceso,
segun el cual la capacitacion es su fase superior.

La educacion formal escolarizada se orienta hacia la fuerza de trabajo joven e
inexperta, y su realizacién es un proceso lento y de muchos afios, en el que la formacién
constituye ¢l proceso basico. La capacitacion, en cambio, corresponde mds a la fuerza
de trabajo adulta, ubicada estructuralmente en el trabajo y la produccién.

Las posibilidades de la sequnda dependen de la solidez y flexibilidad del apren-
dizaje adquirido en la primera. La capacitacidon con una duracidon menos estable y

sistemdtica que la educacién escolar formal, busca incidir en uno o mds momentos
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especificos del perfil de atributos y/o calificaciones de la fuerza de trabajo, con el
propésito de reconvertirla, mejorarla o transformarla hacia otro tipo de calificacién u
otro nivel de la misma.

3.2 Fuentes o matrices de ia planificacion de la capacitacién en general,
en la perspectiva de una estrategia de desarrollo

Asumiendo como correcto que la capacitacion es una fase del proceso
educativo de la fuerza de trabajo en general, su planificacion global y/o sectorial,
no puede partir de un origen diferente del que parte la planificacién de la educacion
escolar o forma! de tal proceso.

En este sentido, el Plan Nacional de Capacitacion asi como las acciones de capa-
citacién mismas, deben partir de dos tipos de fuentes o matrices; uno que podriamos
llamar de tipo filoséfico y el otro de tipo técnico-operativo de conocimiento de la
realidad.

3.2,1 Fuentes de tipo filosofico
a) Los principios y fines de la Revolucién Popular Sandinista.”

b) Los fines, objetivbs y principios generales de la educacién nicara-
giiense, emergidos como resultado de la Consulta Nacional, sobre
fines y objetivos de la Educacion (Ver Anexo).

c) Los objetivos estratégicos y operativos del Plan Econdmico-Social a
corto, mediano y Jargo plazoe.

d) Los objetivos estratégicos y operativos del Plan de la institucién y
organismo de que se trate,

3.2.2 Fuentes de tipo técnico-operativo o de conocimiento de la reatidad

a) El diagnostico de la realidad del sector o drea productiva y/o admi-
nistrativa del Plan. Es decir el universo sobre el cual se levanta el
Plan de cada sector y por ende su administracion.

b) El diagnostico scbre las necesidades de capacitacién, emergentes
del proceso de ejecucion del Plan de Desarrollo Administrativo y
del Plan Econdmico-Social y que son recolectadas a través de la
supervisién administrativa,

* La Revolucién Popular Sandinista se ha declarado: Popular, Democritica y Anti-linperialista.
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c) El perfil diagnéstico o inventario cualitativo de la fuerza de trabajo
de cada Institucion.

d) El diagndstico e inventario de las posibilidades tanto de tipo
técnico-humano, como econdmico, financiero y material-logistico
de la unidad de capacitacién respectiva.

Como se observard, delo que se trata es de que el Plan de Capacitacion (educacion),
tanto institucional como general del sector, tenga bien clara la meta hacia dénde diri-
girse y llegar, procurando —como exigencia objetiva— que ésta sea la misma metade la
Revolucion, la educacién en general del pais, del aparato administrativo qubernamental
y del Plan Econémico-Social. De ese modo, una vez que se tenga claro hacia donde ir,
se conocerid también la realidad que el Plan de Capacitacion ayudara a transformar,
el nivel y calidad de la fuerza de trabajo que lo ejecutard y ias posibilidades de recursos
con que se cuenta, Solo asi serd posible hablar de plan, coherencia y afmonia.

3.3 Estructura y ubicacidn organizativa dei Subsistema Nacional de
Capacitacion, en la perspectiva de una estrategia de desarrollo

Si reconocemos a la capacitacién como una fase del proceso educativo, la
organizacion sistémice de ésta debe estar incluida en la organizacion y estructura del
Sisterma Educativo Nacional, del cual —para el caso concreto de Nicaragua— la educacion
formal (Preprimaria, Primaria, Media, Especial y Universitaria} y la Educacién de
Adultos, son parte.

En este contexto y asumiendo el fendmeno educativo como una totalidad sisté-
mica, el Sistema Educativo Nacional estaria integrado por tres grandes Subsistemas,
dialéctica, administrativa y funcionalmente interrelacionados, a saber, Subsistema
Nacional de Formacién; Subsistema Nacional de Capamtamon y, Subsistema Nacional
de Educacion de Adultos.

En términos de divisién del trabajo educativo y segun tipo de poblacién a ser
atendida, las responsabilidades seqin esta propuesta organizativa serian:

3.3.1 Subsistema de Formacion

Atiende a la poblacion generalmente de 4 a 23 afios de edad de acuerdo a
la siguiente divisién institucional, niveles e intervalos promedio de edad:

a) Ministerio de Educacibn:

Educacion Preprimaria _ 4 a 6 afios
Educacion General Basica 6 a 15 afios
Educacién Media Diversificada 15 a 18 afios
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b) ©  Consejo Nacional de Educacién Superior

Educacién Media Superior 18 a 20 afios
Educacién Superior 18 a 23 afios

3.3.2 Subsistema de Capacitacidén

Atiende a la poblacién a partir, por una parte, de su nivel de calificacion al
egreso de la educacion formal y a través de toda su vida; y, por otra, de su ingreso al
trabajo y a través de toda su vida. Participan en este subsistema las instituciones
siguientes:

a) Instituto Nicaragitense de Administracion Pablica {(INAP). Planifica
y ejecuta cursos de postgrado sobre administracion estatal, planificacién y direccidén de
la economia, y coordina y asesora cursos que planifican y ejecutan las unidades secto-
riales e institucionales de capacitacion, seqin las necesidades administrativas y/o
sustantivas de cada situacién concreta. Atiende la fuerza de trabajo burocratico-admi-
nistrativa y técnica, generalmente la de los sectores medios profesionales.

b) Sistema Nacional de Formacién Profesional (SINAFORP). Plani-
fica, ejecuta y coordina cursos de capacitacién de la fuerza de trabajo directamente
conectada con los procesos productivos. El sector de clase al que pertenecen los capa-
citandos es obrero-campesino,

3.3.3 Subsistema Nacional de Educacion de Aduitos

Atiende a la fuerza de trabajo adulta {generalmente mayor de los 14 afios)
analfabeta, recién alfabetizada, o de bajo nivel de escolaridad. Esti a cargo del Minis-
terio de Educacién —a través del Programa de Educacién Popular de Adultos (PEPA,
antiguo VIMEDA)— y de los diferentes organismos privados de accién social comuni-
taria, Obviamente, el sector de clases atendido, es el de las clases popuiares.

3.4 El Subsistema Nacional de Capacitacion de Cuadros para la Administracion
Estatal y la Direccién de la Economia, como parte del Sistema Nacional
de Capacitacion ‘

3.4.1 Ubicacidn estructural y funciones generales

Pasando de lo general sistémico a lo particular sistémico, en un segundo
nivel de concrecion, y asumiendo al Subsistema de Capacitacién como si fuese un
sistema,'’ éste podria subdividirse en dos subsistemas, cuya division atenderia funda-
mentalmente la naturaleza del contenido de los cursos y el origen administrativo
del capacitando, segiin su ubicacién en el proceso productivo, a saber, Subsistema
INAP; v, Subsistema SINAFORP {Véase Grafico).
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GRAFICO 1

SISTEMA NACIONAL DE CAPACITACION

Subsistema INAP Subsistema SINAFORP

Administracién Estatal fi1E5)  Capacitacion de fuerza
y Direccién de la HHI de trabajo para la

Economia THPHH produccion

< >

Ascendiendo a un tercer nivel de conerecién, el Subsistema Nacional de Capacita-
cién, que provisionalmente podriamos llamar de Administracion Estatal y de Planifi-
cacién y Direccién de la Economia y que estaria coordinado por el INAP, cumpliria
funciones como las siguientes:

Funcién 1. Planifica, ejecuta y controla cursos de capacitacién a nivel de postgrado, y
coordina acciones de capacitacién que demandan las instituciones del
Estado con organismos exiranjeros y nacionales, en las reas de Flanifi-
cacién y Direccién de la Economia y de la Adminisiracion Estatal en
general.

Funcién 2. Coordina, asesora y supervisa los cursos de capacitacién que se planifican
v ejecutan, al interior de los ministerios y organismos a través de las
unidades sectoriales e institucionales de capacitacién, en los campos de la
Planificaciéon y Direccién de la Economia y de la Administracién Estatal.

Estas dos funciones recuperan la experiencia acurnulada en el INAP hastala fecha,
en tanto el contenido de cada una de ellas coincide con los dos tipos de cursos que
sitve y asesora el Instituto hoy por hoy; a saber, cursos centralizados.o directos (funcion
No. 1)y cursos descentralizados o indirectos (funcion No. 2).
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De lo que se trataria, como parte de la Estrategia, es de que en cumplimiento de
la Funcién No. 1, el INAP planifique y ejecute directamente con sus propios recursos
© con recursos de colaboracion externa, aquellos cursos de capacitacién o Postgrado
en Administracién Pablica y Planificacién y Direccién de la Economia, para los
mandos directivos y administrativos del aparato gubernamental y de todaslas Empresas
del Area Propiedad del Pueblo, siguiendo las orientaciones y direetrices de las instancias
correspondientes del Ministerio de Planificacidn, el Consejo Econdémico y la Junta de
Gobierno de Reconstruccion Nacional.

Para el caso de la Funcién No. 2 se buscaria continuar las acciones desarrotadas
en casi todos los ministerios y organismos, en el sentido de desarrollar, —mediante
la asesoria y la formacion de capacitadores— las unidades sectoriales e institucionales
de capacitacién administrativa, particularmente, en los ministerios e instituciones
priorizadas.

Para la primera funcién, el INAP impartirfa capacitacién directamente en base a
su propio presupuesto y al de ios organismos no nicaragiienses que le presten colabo-
racién, con fundamento en la informacidn proporcionada por las fuentes del plan de
capacitacién. Para la segunda, el INAP coordinaria las acciones de capacitacién
indirectamente, mediante la asesorfa y supervisién durante la fase de plenificacion de
la capacitacion, en base a las fuentes o matrices antes sefialadas, v la coordinacién,
supervision y el control, durante lg fase de efecucién. Estas acciones serian financiadas
con los presupuestos de los propics ministerios v organismos beneficiarios.

Asi, en lo fundamental el Subsistema de Capacitacién para la Administracion
Piblica, la Planificaciéon y Direccién de la Economia, estaria integrado por todas las
unidades sectoriales e institucionales de capacitacion del Gobierno Central que realizan
funciones de capacitacion en esta drea, bajo la coordinacién técnica-metodoldgica del
Instituto Nicaragiiense de Administracién Piblica (INAP).

Con propésitos de estructuraciéon y homogenizacién interna del Subsistema, las
unidades de capacitacién se estructurarian por sectores, siguiendo el mismo modelo
organizativo en que estd estructurado el Sistema Nacional de Planificacion en el
Ministerio del Ramo.'? Asi, el Plan sectorial de Capacitacién corresponderia al Plan
sectorial de desarrollo econdmico-social, al que hade responder a su vez el Plan sectorial
administrativo para cada instancia o sector del Gobierno de Reconstruccidén Nacional.

Una vez concretizado y construido organizativamente el Subsistema Nacional de
Capacitacién para la Administracion Piblica y la Planificacion y Direccién de la
Economia, habré que determinar y normar la red de relaciones verticales y horizontales,
internas y externas al Subsistema; tanto en un Primer Nivel al interior del Sistema
Nacional de Capacitacion con el otro Subsistema de Capacitacién de la fuerza de trabajo
directamente conectada con la produccidn —como lo es el Sistema Nacional de Forma-
cién Profesional (SINAFORP)—, como en un Segundo Nivel mds general, con el
Sistema de Formacién y sus Subsistemas el MED y el CNES, asi como con &l Slstema _
Nacional de Educacién de Adultos.
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34.2 Fuentes del Plan de Capacitacidn para la Administracion Estatal
vy la Planificacién y Direccion de la Economia: PLAN-INAP

Junto a las fuentes generales, tanto de tipo politico-filoséfico como de
tipo técnico-operativo que a nivel global se sefialan para el Plan de Capacitacién, a
nivel particular de la Capacilacién para la Administracion Estatal y la Planificacién y
Direccién de la Economia, se han de tomar en cuenta, --por las propias funciones de la
institucion responsable de esta drea— fundamentalmente tres fuentes ¢ matrices de
objetivos instruccionales de capacitacion, a saber:

a) Las necesidades de capacitacion que emergen del Plen o
Programa Nacional econémico y social en el drea de la administracion estatal y de la
planificacién y direccidén de la Economia.

b) Lasnecesidadesde Capacitacion en el drea de Ia administracion,
la planificacién y direcciéon de la Economia, diagnosticadas como tales por las unidades
sectoriales e institucionales de capacitacién en los ministerios y empresas priorizadas.

¢) Las necesidades de capacitacién en el drea de la Adminis-
tracion estatal y de la planificacién y direccion de la economia que emergen, por una
parte, de los alteriativas de programacion administrativa que el Instituto Nicaragiiense
de Administracion Piablica (INAP) proponga como adecuadas, en los casos concretos
en que ofrezca consultoria en el dmbito de la Planificacién Administrativa; y, por
otra, del proceso de supervision téenica de las acciones de ejecucion del programa
administrativo propuesto.

De estas tres matrices o fuentes de necesidades de capacitacién, nos interesa
—por ser parte global de la propuesta de estrategia de desarrcllo— dar relevancia a la
ultima; 0 sea a las alternativas de programacioén administrativa y el correspondiente
proceso de supervisién a éste, realizadas por el INAP en lasinstituciones o empresas que
demanden sus servicios en el &mbito de la planificacion administrativa,

Sequn su Ley creadora, el Instituto Nicaragiiense de Administracion Publica
(INAP} es el brgano del gobierno revolucionario, responsable del estudio e investigacion
de las estructuras, procesos y funciones del Gobierno Central, regional y local, asi
como de la-administracién del drea productiva de la economia en manos de nuestro
pueblo; con el propésito de contribuir, mediante la planificacion edministrative y la
formacién y capacitacion de los cuadros dirigentes y técnicos, a garantizar la partici-
pacibn de los irabajadores en el proceso de transformacion y mejoramiento de la
administracion del Estedo Sandinista, en todas y cada una de las esferas y ambitos de
Ia vida en Sociedad, de la Nicaragua popular, democrdtica y anti-imperiglista,

En este contexto, la funcién general y fundamental del INAP es: La investigacion
cientifica dela administracién del gobierno revolucionario en todos sus niveles (central,

regional y municipal) y del drea de la economia propiedad del pueblo; con el fin de
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contribuir a través de la Planificacién Administrativa y la Formacion y Capacitacién de
Cuadros, a garantizar la participacion de los.trabajadores en el proceso de mejoramierito
y transformacion de la Administracién del Gobierno Revolucionario.

El INAP realiza la funcién de planificacion administrativa, en tres fases homo-
géneas y continuadas a saber: :

i) Fase de Plamf:cacwn que se cumple a través de actmdades de investi-
gacion y programacion administrativa, :

if) Fase de decision, que corresponde a la instancia técnico-administrativa
beneficiaria de! programa propuesto. ‘En esta fase el INAP presta asesoria.

" iii) Fase de djecucién del Programa seleccionado, tarea que realiza la adminis-
tracion de la institucion beneficiaria. El INAP en esta fase supervisa la
efecucion del Plan.

De esta manera, en la fase de Programacién administrativa, a la vez que se
proponen nuevas estructuras y funciones, manuales de procedimientos y dibujos orga-
mgramatlcos etc. —todos relacionados ton los productos de la investigacion realizada
sobre el problema concreto por el cual se solicito la participacion del INAP-, también
se proponen acciones de capacitacion que sugieren el tipo de conocimientos y destrezas
que se necesitardn para laimplementacién del Plan,

Vedmoslo con un ejemplo: De la Region No. 5 (Boaco-Chontales) se solicita al
INAP elaborar una propuesta que constituya un Manual de Funciones del personal de
los municipios de la Region. El INAP investiga la naturaleza y caracteristicas econé6-
micas y sociales de la Regién y sus municipios, la organizacién administrativa de la
misma, el plan o planes de desarrollo, los proyectos pensados y en ejecucion, etc.: A
en base a ellos, redacta la propuesta de Manual de Funciones solicitada. Esa propuesta,
necesariamente debe ir acompafiada de un programa de capacitacion del personal de la
Regién No. 5 que va a manejar el Manual.

Logicamente, la ejecucion y puesta en practica del programa {Manual de Fun-
ciones) propuesto a la Regién No. 5, es responsabilidad del personal encargado en los
municipios de la Regién mencionada. Al INAP tocard la tarea de supervisar el proceso
de ejecucidn, es decir, de evaluar y ayudar en el proceso de realizacién del mismo.

En general, la funcién llamada de supervision, expresa la madeja de relaciones
que habran de constituirse entre el INAP y la administracién que ejecuta el Plan
Administrativo adoptado. Relaciones que en lo fundamental deben ser de asesoria,
informacion, evalvacitn, control y retroalimentacion.

Todo esto dice, que cada Plan o programa alternativo que emerja de cada investi-
gacidn, debe incluir dispositivos bien claros de evaluacién y control del mismo, a fin de
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que el Plan de Supervisién, de parte del INAP, sea previsto con antelacién y no se dé
‘3] caso’’ o por casualidad.

Tarea basica de la supervision debe ser la observacion acerca de la participacion
de los trabajadores del ministerio u orgenismo en la efecucién del plan seleccionado
como edecusdo. Participacion que debe entenderse, no como la simple presencia de
las organizaciones de los trabajadores en los diferentes Comités o Consejos que se creen,
sino como la participacion activa, justificada, madura y adecuada, segiin cada coyuntura
concreta en lgs decisiones que se tomen acerca de: politicas y objetivos institucionales;
del mejor uso de los recursos; de la mejor calidad de los productos; de los medios y
acciones para elevar la productividad y la produccion, etc.

En este sentido la supervision debe ser garante de la correcta ejecucién del plan
administrativo, que necesariamente debe indicar con toda claridad lo esencial de la
participacion obrera o laboral en la direccién del ministerio o institucién, como
proceso contradictorio con la direccién vertical, centralizada y autoritaria de la buro-
cracia burguesa, propia del antiguo régimen.

Asi la supervision sera (v debera ser) un proceso educativo basico, tanto de los
que en la actualidad desempefian cargos de jefatura o responsabilidad, como de las
mismas bases trabajadoras de la institucion.

De ahi que esta masa de informacion debera ser asimilada por el proceso técnico
de supervisién, sistematizandola y poniéndola al servicio dela ejecucién del mismo Plan
en el procese de ejecucion —o de otros que se prevean para Casos similares o parecidos
al interior del proceso de planificacién— con el propésito de visualizar y concretizar las
necesidades de mejoramiento y elevacion profesional de la fuerza de trabajo encargada
de ejecutar el o los planes.

Con respecto a la capacitacion, lo anterior quiere decir que si bien es cierto el
plan econémico social sugiere determinadas necesidades cientifico-técnicas y politico-
ideolégicas de las calificaciones de la fuerza de trabajo que implementard en cada
situacion concreta, el proceso técnico de supervision (evaluacién y control, mds ayuda
y colaboracién) releva, precisa y hace que emerjan a la superficie los diferentes niveles
y diferentes cualidades de esas calificaciones. El proceso técnico convierte ademds,
esta informacién en matriz de datos necesaria para que conjuntamente con aquellas
fuentes bdsicas (tales como los principios y fines de la Revolucién Popular Sandinista;
los objetivos estratégicos y operativos del Plan Econémico-Social; los fines, objetivos
y principios generales de la educacién nicaragiiense, sandinista y revolucionaria; v, las
necesidades de capacitacién detectadas a través de las Unidades Institucionales de
Capacitacion) el planificador de la capacitacion proceda, no s6lo a determinar el tipo
de curso, calidad y nimero de participantes, etc., sino también los objetivos instruc-
cionales, contenidos curriculares, intensidad horaria, metodologias didacticas, etc.
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De esta manera, el proceso de capacitacion, tanto el que emerge del Programa
administrativo como el que resultaria del proceso de supervision, ganaria base cientifica -
y se alejaria de la opinién mecanica y superficial, déndose su lugar como etapa signifi-
cativa del proceso administrativo sandinista.

3.4.3 El Plan Nacional de Cépacitacién para la Administracién Estatal
y la Planificacién y Direccién de la Economia

Partiendo del supuesto de que todas las acciones de educacidn sistemdtica
en el pais (formacion, capacitacidn y educacién de adultos) se organizarian en un solo
gran sistema, el instrumento en el cual se estructurarian éstas para su ejercicio y practica
—eén el tiempo y el espacio— seria el Plan Nacional de Educacion.

Asi, el Plan Nacional de Educacion estaria estructurado en tres planes por drea
de funcionamiento: el de formacidn, constituido de manera homogénea con los planes
institucionales del MED y el CNES; el de capacitacién, integrado por los planes de
capacitacion del INAP, de todaslas unidades sectoriales e institucionales de capacitacién
y ¢l de SINAFORP; vy el de Educacién de Adultos, en base a los planes del Programa
Nacional de Educacién Popular de Adultos. Con el Presupuesto seria igual, por drea
de funcionramiento y por instituciones.

Pasando a un nivel mas alto de concrecidn, el Plan del INAP en el ambito de la
capacitacion'® —como parte del Plan Nacional de Educacién— es el Plan del Subsis-
tema de Capacitacién para la Administracion Estatal y la Direccién de la Fconomia,'?
en donde el INAP es la instancia de coordinacion y control del mismo.

Se trata fundamentalmente de que el INAP, prevea una serie de acciones de
planificacién cronogramadas y coordinadas en el tiempo, de acuerdo a dos direcciones
O cauces, a saber:

a) Acciones de planificacion (investigacidn-programacién) de
cursos que el Instituto se encargard de ejecutar en dreas determinadas de la Adminis-
tracién Estatal y Direccion de la Economfa, de acuerdo al cruce de variables de infor-
macion de tipo filosofico-pelitico y de tipo técnico-diagnostico; come por ejemplo los
objetivos y metas del Plan 83 en el sector Agroindustrial, y el diagndstico acerca del
nivel de habilidades, destrezas y conocimientos en el manejo del “célculo econdmico”
de los Directores de Empresas Agroindustriales del drea propiedad del pueblo, etc.

b) Acciones de coordinacién con las unidades sectoriales e insti-
tucionales de capacitacion, a fin de que mediante seminarios y talleres de planificacion,
se logren homogenizar los criterios conceptuales, técnicos y politicos, en base a los
cuales se construirdn los planes sectoriales e institucionales de capacitacién, tanto
de accidn inmediata, como de mediano y largo plazo.

La busqueda ha de ser -—tomando en cuenta las caracteristicas bdsicas de cada
sector, ministerio u organismo— que el proceso de planificacién dela capacitacion parta

76



conceptualmente de los mismos criterios cientifico-técnicos, e ideolégico-politicos,
asi como, operativamente, de las mismas definiciones de variables, categorias e indica-
dores (homogenizacion del lenguaje técnico) y de los mismos formatos sobre los cuales
se ha de vaciar la informacién propia del plan.

De esta manera, todas las unidades sectoriales e institucionales de capacitacion,
a nivel del aparato burocrdtico y de la Direccién de las Empresas del drea propiedad del
pueblo, planificarian sus cursos, seminarios ¢ talleres-de capacitacion, siguiendo los
mismos criterios, técnicas y formatos; lo que facilitard la homogenizacion, sequimiento
y supervisién de los mismos segin sectores, y la consecuente homogenizacion y armo-
nizacién del lenguaje y sustrato cientifico y politico del Subsistema de Capacitacion
como totalidad concreta.

El plan de coordinacion del INAP dependera de los planes particulares por UIC
y por Sector de Capacitacion, seqin Sector Productivo y/o Administrativo del Estado
en su conjunto.

El plan del Subsistema se organizaria segin planes por sectores, al cual perte-
nezcan las unidades sectoriales e institucionales de capacitacién (Sector Productivo
Social, Financiero, Infraestructura, etc.), con un Plan de coordinacién interno por
Sector y el Plan General de Coordinacién de todos los sectores del INAP.

Asi, en lo particular —y con respecto al Plan-— la funcién de apoyo del INAP al
proceso de transformacion administrativa, (como lo es el Plan de Capacitacién en los
dmbitos de la Administracion Estatal y la Direccién de la Economia) sequird dos
direcciones paralelas, de desarrollo combinado, a saber:

i) Acciones de Planificacién, organizacién, ejecucién, evaluacién y control,
para los cursos centralizados y ofrecidos directamente por el Instituto,
a través de sus propios medios o con el apoyo de organismos nacionales
¥ extranjeros.

ii) Acciones de coordinacion y asesoria para la planificacién, organizacién,
ejecucién, evaluacién y control, de los cursos descentralizados e indirectos,
impartidos por las unidades institucionales de capacitacién y agrupados de
manera coordinada por sector administrative y/o productivo.

NOTAS

1 Cfr. Wheelock R., Jaime, Inperialismo y Dictadura, México, Siglo XXI Editores S. A., 1975,
2 Cfr. De Castilla, Miguel, Educacion y Lucba de Clases en Nicavagua, Managua, Universidad
Centroamericana, diciembre 1980,
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Informe Técnico, fmportancia de un Programa Unificado de Fortalecimiento Institucional y
Capacitacién Acelerada del Sector Publico, Nicaragua, octubre 1979,

Informe Técnico, ibid.

Cfr. Varios autores, Educacion y Dependencia, Managua, Nicaragua, Editorial UNION, 1977,
pp. 133-134. ’

Toda la informacién cuantitativa de este inciso ha sido tomada del libro: Ministerio de
Educacion, La Educacion en Tres Afios de Revolucion, Managua, Nicaragua, julio 1982.
Ministerio de Educacién, Ibid.

Sobre esto Cfr, nuestro trabajo: De Castilla, Miguel, Contenido Educativo y Organizacion
del Aprendizaje, en el Contexto de la Transicidn Revolucionaria, primera version, abril
1981, presentado al 111 Congreso Nicaragiiense de Ciencias Sociales en octubre de 1982, en
Managua, con el titulo: La Contradiccion Contenidos de la Educacion, Contenidos de la
Revolucion: Una Propuesta de Solucion.

Ministeric de Educacion, La Educacion en Tres Afios de Revolucidon, Managua, Nicaragua,
julio 1982, p. 37.

De Castilla, Miguel, “La Educacién como Poder”, en: E! Estado y las Clases Sociales en
Nicaragua, Managua, Nicaragua, CIERA, marzo 1982,

El Anilisis de Sistemas, asume como Sistema a los Subsistemas de un Sistema General,
Sector Productivo MIDINRA-MIND; Sector Infraestructura MICONSINE, etc.; Sector Finan-
ciero CORFIN, FIR, FINAPRI, etc.; Sector Social MED-MINSA-MINVAH-MICOIN, etc.
Debe recordarse que la funcién fundamental del INAP es la transformacion administrativa
del Estado, a través de la planificaciéon (administrativa), tanto en el drea del aparato burocri-
tico del Estado como en el de la Administracién y Direccién de las Empresas Propiedad det
Pueblo, segiin el cual la capacitacion es s6lo una funcién de apoyo z ésta.

Integrada por todas las USC y las UIC que capacitan en Administracion Estatal y/o Direccién
de la Economia.



ANEXO
FINES Y PRINCIPIOS DE LA EDUCACION NICARAGUENSE

El Gobierno de Reconstruccién Nacional de la Repiblica de Nicaragua, con

fundamento en las necesidades y aspiraciones mas sentidas del pueblo nicaragiiense y
en los principios y metas de la Revolucion Popular Sandinista, se propone alcanzar los
siguientes fines en el drea educacional:

Una educacién que forme al nuevo hombre nicaragiiense para el trabajo produc-
tivo y en el mas alto nivel de adquisicion de la ciencia y la técnica.

Una educacion al alcance de todos los nicaragiienses, de forma que el nivel de
ingreso, la raza, la religién, la edad o el sexo, no sean elementos discriminatorios.

Una educacion que recupere, fortalezea y promueva todas las tradiciones sociales
y culturales propias y auténticas de nuestro pueblo.

Una educacién que forme en el nuevo hombre nicaragiiense actitudes, sentimientos
v hdbitos humanistas de unidad, participacién social, organizacion, creatividad,
critica constructiva y liberadora, justicia social, cooperacién, solidaridad, demo-
cracia y entrega al servicio de las grandes mayorias hasta ahora desposeidas.

Una educacién que forme al nuevo hombre nicaragiiense en el pensamiento y el
ejemplo de los héroes y madrtires nicaragiienses, que a lo largo de la historia de
nuestras luchas libertarias hasta la Revolucidon Popular Sandinista, han ido
construyendo y definiendo la personalidad de nuestra Patria.

Una educacién que forme al nicaragiiense en una actitud de relaciones, convivencia
y fraternidad, con todos los pueblos del mundo y lo abra a la solidaridad con

todas las justas luchas de los pueblos oprimidos.

Para el logro de los fines mencionados, la Educacidén Nicaragiiense se orientara

con base en los siguentes principios:

Formar y capacitar los recursos humanos que la Revolucion y el pais necesitan,
para la realizacion de tareas que impulsen la produccién y el desarrollo social
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requeridos por nuestro pueblo para la satisfaccién de sus necesidades y en cohe-
rencia con nuestros programas de desarrollo.

Proporcionar el ambiente de aprendizaje y las posibilidades necesarias para que
los educandos accedan al conocimiento del patrimonio cientifico de 1a humanidad.

Vincuiar metodologicamente el estudio con el trabajo en los distintos niveles,
cicles y modalidades de la educacién.,

Desarrollar proyectos que propendan a la vinculacién de los contenidos educa-
tivos con el trabajo productivo y socialmente ttil,

Expandir racionalmente la oferta de servicios educativos a toda la poblacién en
los niveles Preescolar, Primaria, Media, Superior y de Educacién de Adultos.

Diversificar la Educacién Media y Superior, formando recursos técnicos especia-
lizados en las areas bisicas de nuestra produccién y de nuestro desarrollo
econdmico.

Racionalizar la oferta cuantitativa y cualitativa de la Educacién Superior, con el
proposito de elevar la calidad cientifico-técnica de los egresados y graduados y
de la correcta insercidn de éstos en las diferentes 4reas productivas.

Garantizar la participacién real y efectiva de las organizaciones populares y en
particular de las que integran la comunidad educativa, en la relacién de los planes
y tareas de la educacién.

Fomentar y desarrollar Ia utilizacién de metodologias y formas educativas parti-
cipativas, democraticas, integradoras, eriticas, creadoras y liberadoras.

Adoptar la consulta con todos los involucrados en las tareas educativas, como
procedimiento democratico para la planificacién, ejecucion, evaluacién y mejora-
miento sistematico de la educacién,

Establecer Consejos o Comisiones de Coordinacion y Consulta entre las diferentes
instancias técnico-administrativas del Sistema de Educacién y las organizaciones
populares relacionadas con la gestion educativa.

Incentivar la participacion organizada de los padres de familia y organizaciones
comunales en el desarrollo de las acciones educativas con el propédsito de
estrechar las relaciones entre familia, escuela y comunidad,

Propender a la creacién de Programas de Estudio flexibles e innovadores, que
liguen los contenidos educativos a los problemas propios de 1a comunidad y de
los Programas Nacionales de Desarrollo,



La nueva educacién debe desarrollar profundas convicciones sobre la necesidad
de la participacion cooperativa, solidaria y organizada de todo el puebio en las
tareas de la Revolucién,

La nueva educacién debe desarrollar profundas convicciones en contra de toda
forma de explotacién de unos paises en contra de otros o de unos hombres o
grupos sobre otros.

La nueva educaciéon debe desarrollar el espiritu internacionalista y de sotidaridad
con los pueblos que luchan por su liberacion,

La nueva educacién debe desarrollar una sélida conciencia revolucionaria, critica
y liberadora, continuadora del pensamiento y el ejemplo de Sandino y de todos
los héroes y martires de la lucha por la Liberacién de Nicaragua,

La nueva educacién debe crear en el nuevo hombre nicaragtiense, clara conciencia,
acerca de Ia necesidad de desarrollar y proteger su fuerza de trabajo manual e
intelectual y el medio natural y social en que transcurre su existencia y del que
extrae los elementos necesarios para su subsistencia y desarrollo,

La nueva educacién debe desarrollar actitudes positivas y favorables hacia todas
las actividades productivas socialmente Wtiles hacia la defensa de la paz, el
bienestar y las conquistas de la Revolucién,

La nueva educacion propenderd al desarrcllo integral de }a persona, abriéndola al

progreso cientifico-técnico, a las creaciones del arte y a todas las manifestaciones
auténticas y liberadoras det espiritu humano.
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CARACTERISTICAS Y EXPERIENCIAS PRELIMINARES
DE UN PROGRAMA DE CAPACITACION EN ADMINISTRACION
MUNICIPAL EN PANAMA

Fernando Fuaniss Mol

Introduccibn
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aporie al desarrollo de la administrarién munieipal.

Sl bien ¢ programa en Menciin egth 60 procere de ajeoucidn —sin gue se pusda
por ¢l momento svalumt su lmpacto— existea algunce resultados intermadios v prelin-
nares, que puedsn constituit elamentns interasantes dentro dela temética dul desarrolio

de recnorsos hnmanes para goblemos looales.

Por 1a misma razén de sstar en elecualén, serdn Bisnvenidas toda clase de suge-
renclas, aportes, cridoas vy experisticias comparativas que poedan contribulr o dxitn
del programa.

La primera parte dol artioulo deseribe en forma genoral 13 impartancia, aspectos
legales y problemdtica de los goblernos municipales en Fanama. La sequnda desoribe
algunos programar de fortalecimientn de los recursos umanos, considerdndolos como

alemenito fmdareiesntal del desarrolla.

Sa hare dnfaeis v 2 contluys en Iz descripoidn v analizis somera del “Programa
de Capacitascién en Adminiztracitn Munlcipal”, mencionado en o tftulo del presente
trabajo,
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1.  Consideraciones generales acerca de los gobiernos locales en Panama
1.1 iImportancia y aspectos legales del gobierno local

El sistema de administracion local en Panamid —como en toda América
Latina— se caracteriza por encontrarse en evolucion, considerando aspectos adminis-
trativos, politicos y técnicos. En este proceso se estd tratando de superar la concepcién
de los municipios de corte tradicional, dedicados solamente a la administracién de
justicia, e incorporarlos al proceso de desarrollo nacional, como entes activos que
participen y tomen decisiones al respecto.

Desde el punto de vista del desarrollo y de la participacién, la importancia de los
gobiernos locales radica en que les es posible jugar un rol esencial, ya que bien pueden
ser responsables o corresponsables de la calidad de vida de la poblacion local, el
ambiente fisico en que vive la familia, la riqueza de la vida cultural, de las tradiciones,
del incentivo a la produccidén y a la generacién de empleo, v de una variedad de servi-
cios sociales y publicos.

La Constitucién Politica de la Repiblica de Panam, en lo relativo al régimen
municipal —articulos 207 y 208— establece: *‘El municipio es Ja organizacion politica
autdénoma de la comunidad establecida en un distrito. La organizacion municipal sera
democritica y responderd al cardcter esencialmente administrativo del gobierno local”,

*“Los municipios tienen la funcién de promover el desarrollo de la comunidad, y
la realizacién del bienestar social y colaborardn para ello con el gobierno nacional.”

La misma Constitucién Politica en los articulos siguientes y las leyes 105 y 106,
establecen y reglamentan la composicién, competencia y funcionamiento de las juntas
comunales y del gobierno municipal. (Ver Anexo).

1.2 El papel esperado de los gobiernos locales y sus limitaciones

La Constitucién de Panama y las leyes vigentes, proporcionan los elementos
undlcos bésicos para lograr que los gobiernos municipales se constituyan en organismos
dindmicos para el desarrollo local; sin embargo, las estructuras actuales de éstos, no
estdn en condiciones de ejercer todas las funciones y responsabilidades que les son
asignadas legalmente, Particularmente manifiestan limitaciones de recursos financieros
¥ humanos e insuficiente capacidad de gestién, para dar respuesta al desarroilo distrito-
rial y regional, sobre todo si se toma en cuenta que tal respuesta tiene requerimientos
como: organizacion de la vida en comtn, participacion de los integrantes de la comuni-
dad para resolver y ordenar los aspectos sociopoliticos, suplencia de servicios que la
vida comunitaria necesita y ejecucion de proyectos de desarrollo,

Ante el reto de participar activamente en el proceso de desarrollo del pais, “el
municipio debe fortalecerse y organizarse internamente para poner en marcha la opeion
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de adentrarse y desarrollarnos; auspiciando y aprovechando su cercania a los recursos
naturales, a las comunidades y a la accién creativa de cada uno de los panameiios, en
otras palabras, el gobierno nacional con los grandes agregados nacionales y el municipio
a nivel comunitario, consolidara la identidad nacional a nivel de base, la sociedad local
y la economia nacional”.!

1.3 Problematica municipal actual

Para que los municipios se constituyan en los entes dindmicos anterior-
mente indicados y puedan llevar a cabo las acciones que la ley les faculta, es necesario
superar dificultades y deficiencias que limitan, tanto el adecuado uso de recursos
humanos y fisicos, como la incorporacién del gobierno local al proceso de desarrollo.

Dentro del contexto regional y nacional, puede resumirse la problematica y
necesidades actuales de los gobiernos municipales en los siguientes aspectos generales: 2

a) Ha existido poco reconocimiento por parte del gobierno central, de la potencia-
lidad de los municipios como organismos locales de desarrollo,

b)  Se palpa la necesidad de tomar en consideracion a los municipios para la elabora-
cion de planes y proyectos de desarrollo, aprovechando los mecanismos existentes
de participacion local.

¢) No existe adecuada coordinacion entre Jos organismos del gobierno central que
prestan asesoria a los gobiernos municipales.

d)  No se ha hecho suficiente énfasis y concientizacién sobre el papel del municipio
dentro del desarrollo regional y de la necesidad de una estructura sélida y capaz
en cada gobierno local.

e) No existe una politica de asignacién de proyectos, para ejecucién municipal en
funcion de la capacidad de gestidn de cada municipio, y hay poca definicion y
casi ningin procedimiento para conceder recursos financieros extraordinarios a
los municipios.

En lo referente alos aspectos internos del municipio, es decir a la misma estructura
de los gobiernos municipales, ~puede sefialarse brevemente que en Ia mayoria de ellos,
por una parte, no existe una adecuada definicién de la organizacién, en cuanto a
funciones y responsabilidades, ni en cuanto a reglamentaciones. La inexistencia de
procedimientos administrativos escritos y homogéneos dificulta el aquehacer de la
administracién municipal. Ademds, Ja organizacion funcional existente centraliza
actividades en el alcalde, impidiendo una administracién fluida y enfocada en objetivo
y resultados. .
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Por otra parte, el nimero actual de funcionarios en los gobiernos municipales
es escaso, 1o cual se ve agravado si se considera que con excepcion de algunos cargos
ejecutivos (alcalde, tesorero), su nivel de escolaridad y/o de formacién y capacitacion
técnica es limitado; aspectos que podrian estar asociados con una baja capacidad de
gestion en relacidon con la requerida para proyectos de desarrollo y para la prestacién
de servicios. A esta visidn panordmica se agrega el hecho de que la rotaciéon o remocion
de un buen nimero de empleados, al momento de efectuarse los cambios periddicos
de autoridades locales, perjudica la continuidad y secuencia de trabajo, y limita
la conservacién y utilizacién de sus experiencias adquiridas, por lo que emerge la
necesidad de existencia de un grupo técnico que tenga posibilidad de permanecer
funcionando y transmitiendo informacién aun con los cambios de ejecutivos.

2.  Programas de desarrollo de recursos humanos
2.1 Generalidades sobre los programas para el sector pablico de Panama

El Ministerio de Planificacién y Politica Econémica, a través de la Direc-
cién de Planificacién y Desarrollo Institucional (DPDI), estd llevando a cabo varios
programas relacionados con el Desarrollo de los Recursos Humanos del Sector Pablico
de la Republica de Panama.

Esos programas se ejecutan por medio de los siguientes departamentos y proyectos
especiales:

a} El Departamento de Planificacion Administrativa. Desarrolla metodologias
normativas y de asesoria en aspectos de desarrollo administrativo a las instituciones
del sector publico,

b} £l Departamento de Planificacion y Administracién de los Recursos Humanos
del Sector Pablico. Elabora manuales descriptivos de puestos y escalas de salarios.
Ademds asesora y orienta a las entidades piiblicas en aspectos referentes a la adminis-
traci6n de recursos humanos.

¢] Ei Departomento de Capacitacibn. Constituye el nicleo del “Sistema
Nacional de Capacitacién para la Administracion Pablica de Panama” (SINACAAP), y
desarrolla metodologias en materia de planificacién y programacién, presupuesto
y determinacién de necesidades de capacitacién. Realiza ademds, actividades de
capacitacion orientadas a funcionarios del sector piblico (gobierno central y entidades
descentralizadas).

d) La Unidad de Patticipacién Creciente de Recursos Humanos en el Area
Canalera. Prepara metodologias para un inventario de recursos humanos en ¢l pais
y elabora el proyecto sobre objetivos y metas de participacion creciente de panamefios
en el drea del Canal; analiza y evala politicas, normas y procedimientos de personal,
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para orientacién de los miembros panameiios de la Junta Directiva de la Comisién del
Canal de Panama.

e) La Unidad de Investigacibn Administrativa. Realiza investigaciones que
apoyan 2 los departamentos que tienen programas de desarrollo de recursos humanos.
Esta Unidad, por medio de su Centro de Documentacion, dispone del material escrito
necesario para las actividades relacionadas con los recursos humanos y la adminis-
tracién pablica.

f} El Proyecto de Desarrollo Institucional. Actualmente, con el apoyo de la
Agencia Internacional para el Desarrollo (AID), realiza estudios diagnodsticos para el
desarrollo institucional de organismos prioritarios.

g) El Centro de Capacitacion de Rio Hato. Concentra sus acciones en el drea
rural con dos programas basicos; el de capacitacion en administracién de empresas
asociativas v el de capacitacién en administracidon municipal.

2.2 Programa de Capacitacion en Administracién Municipal

2.2,1 Marco conceptual

De acuerdo con las politicas gubernamentales y el andlisis de la proble-
matica municipal, se considera necesario impulsar el desarrollo de los municipios y
destacar el recurso humano como elemento primordial de ese proceso.

Para conocer la situacién, y planificar los diversos aspectos relacionados con los
recursos humanos en las comunidades rurales y semirurales, se proyectan actualmente
investigaciones que permitirén conocer y analizar las caracteristicas, necesidades y
proyecciones de los municipios, asi como categorizar a éstos en relacion a sus recursos
humanos y necesidades, tanto en cantidad como en calidad.

Una forma de atender los problemas de gestion de los gobiernos municipales es
la capacitacién del recurso humano, lo que ademds se considera que permitird mejorar
la calidad de trabajo y desarrollar habilidades técnicas para la prestacion de servicios
de responsabilidad de los municipios. Posibilitard también el estimulo de proyectos
a nivel regional y la instalacién de pequefias empresas, a efecto de lograr una mayor
actividad productiva en los distritos. Sobre este ultimo aspecto se apoya la estrategia
de que los programas de capacitacién que realiza el Ministerio de Planificacion y
Politica Econdémica para municipios rurales y semirurales, planteen la formacién y
desarrollo de los recursos humanos en administracién de los gobiernos locales y de las
empresas a nivel de esos municipios.

2.2.2 Origen y objetivos

De acuerdo a diversos planes de desarrollo elaborados y a estudios reali-
zados sobre la problemitica municipal,® se observa que los municipios rurales y
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semirurales requieren revisar su estructura organizacional en forma tecnificada, esta-
blecer procedimientos administrativos, elaborar y ejecutar técnicamente su presupuesto,
ejecutar proyectos, sistematizar sus servicios y administrar eficientemente sus empresas
cuando corresponde.

Tales requerimientos dieron origen a un programa de capacitacién que bdsica-
mente pretende: a) capacitar —en aspectos de gestion~ al personal que actualmente
trabaja en las municipalidades; b) concientizar a los niveles decisorios de los gobiernos
locales {municipios}), sobre la importancia de las instituciones como promotoras y
ejecutoras del desarrollo regional y local; ¢} elevar la capacidad de preparacién y gestién
de proyectos municipales, y, d) formar administradores paraque con capacidad y vision
técnica, actlien como impulsores del desarrollo en los municipios rurales y/o en las
organizaciones de gobiernos locales.

Este Gltimo aspecto permitid visualizar la necésidad de planear, organizar y
ejecutar “El Curso Formativo para Asistentes en Técnicas de Administracion Municipal”,
como actividad central del programa que realiza la Direccién de Planificacién v Desa-
rrollo Institucional del MIPPE, a través del Centro de Capacitacion de Rio Hato, con
el apoyo de un convenio con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

223 Curso Formativo para Asistentes en Técnicas
de Administracion Municipal.

‘a)  Objetivos del curso

El curso ha sido concebido con el propdsito de contribuir con aportes
técnicos, al desarrollo institucional de los gobiernos locales {municipales) y a la admi-
nistracion de los servicios, para constituir la estructura bdsica que se requiere en las
regiones.

Con este curso de 7 meses de duracién, se forman administradores de nivel
“postmedio”, paraqueactiien como impulsores del desarrollo de los municipios rurales
y semirrurales de Panama. Al finalizar el mismo, se espera lograr en los participantes,
una actitud de analisis de la problematica municipal, una actitud de participacién activa
en el proceso de desarrollo de los municipios v, la capacidad requerida para aplicar
inmediata y evaluar posteriormente, las técnicas administrativas que necesitan los
gobiernos municipales.

b}  Proyeccion a tres afios
Durante los afios1982, 1983 y 1984, se formaran 60 asistentes en “Técnicas
de Administracion Municipal”, procedentes de los municipios rurales o semirrurales,
quienes retornaran a sus lugares de origen para incorporarse y participar activamente

en el proceso de desarrollo municipal.
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¢)  Ubicacidn y papel de los egresados

Fl egresado del Curso Formative actuard como personal técnico, adscrito a
la organizacién municipal, y asignado directamente a un puesto de ‘“‘asistente” con
dependencia del Concejo Municipal. Trabajard de acuerdeo a las resoluciones del
Concejo perodesde el punto de vista practico-administrative, y para el desempefio de sus
actividades diarias estard bajo las érdenes del alcalde, en su calidad de presidente del
Concejo.

Debide a que muchos de estos municipios son prioritarios en diversos aspectos
de desarrollo del pais, v que a la vez son los mas limitados en cuanto a dispaonibilidades
presupuestarias y.a posibilidades de sufragar plazas de personal técnico (por lo menos
en los presupuestos del futuro inmediato) se requiere que los salarios de los egresados
sean cubiertos por el gobierno central. Técnicamente tal opcidn significa una redefi-
nicion del “Asistente en Técnicas de Administracién Municipal”’ como aporte financiero
del gobierno central al presupuesto de gastos de esos municipios.

De esta manera ¢l salario del **Asistente en Técnicas de Administracién Municipal”,
estd virtualmente cubierto por el gobierno central de acuerdo a un procedimiento que
sigue las regulaciones presupuestarias, como una asignacién de fondos extraordinarios,
en forma coordinada entre el Ministerio de Gobierno y Justicia y el Ministerio de
Planificacion y Politica Econémica.

Después del tercer afio de trabajo, se espera que los salarios puedan ser cubiertos
por los municipios dentro de sus presupuestos normales,

En cuanto al papel que desempeiiara el egresado, como asistente en técnicas de
administracién municipal, se puede destacar que participard y asesorard al personal
ejecutivo municipal en aspectos organizacionales de la municipalidad.

También participard y asesorard en todos los aspectos administratives concer-
nientes a la prestacién de servicios, y elaborard propuéstas de planes y programas de
trabajo de funcionamiento de obras y proyectos cuya ejecucion se plantee en el distrito.

Asimismo se espera que colabore con los integrantes del Honorable Concejo
Municipal en la elaboracién de planes y proyectos, para su presentacion en el seno del
mismo Concejo, ¢ a organismos externos.

En términos de coordinacién téenica y préactica, constituird el vinculo entre el
planificador provincial —y los lineamientos de desarrollo regional de competencia de
los municipios— y la Direccion de Desarrollo Institucional —y los lineamientos de
fortalecimiento institucional requeridos para las mismas proyecciones de desarrollo.
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d)

Estructura programética, metodologia y duracion

Cada Curso Formativo tendrd dos etapas tedricas, una etapa practica y un

trabajo final, asi como el correspondiente programa de seguimiento posterior al egreso
de los participantes.
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i)

La primera etapa tedrica, denominada general inlroductoria, tiene como
objetivo lograr que el estudiante comprenda una serie de materias basicas
que le seran utiles y necesarias, para aplicarlas posteriormente en la compren-
sidén y andlisis de otras materias especificas de la administraciéon municipal.

Esta etapa incluye ocho asignaturas con un total de 336 horas, a saber,
Dindmica Introductoria; Matematicas Basicas y Financieras; Estadistica
Basica; Introduccién a la Economia; Contabilidad General; Comunicacién y
Utilizacion de Métodos Audiovisuales; Administracidbn General; y, Técnicas
de Redaccién Gerencial.

La segunda etapa tedrica, denominada formative, tiene como objetivo lograr
en los estudiantes la capacidad requerida para aplicar las técnicas administra-
tivas que necesitan los gobiernos locales, ¥y una actitud de andlisis de la
problematica municipal v de participacién activa en el desarrollo de los
municipios.

Esta etapa incluye trece asignaturas con un total de aproximadamente 500
horas. Tales materias son: Administracion Municipal y del Estado; Sociologia
Aplicada; Administracion de Personal; Administraciéon Financiera; Presu-
puesto; Administracidn de Proyectos; Mercadotecnia; Auditoria; Técnicas
de Programacion y Control; Administracién de Materiales; Ordenacién y
Gestién del Medio Ambiente; Transferencia de Conocimientos; y, Adminis-
tracion de Empresas.

Todas las asignaturas estdn agrupadas a su vez en tres dreas; a saber, econd-
mico-financiera, técnico-administrativa y socio-politica.

En las etapas antes mencionadas se utilizardn clases magistrales apoyadas
con ayudas audiovisuales, trabajos grupales, lectura dirigida vy discusiones
generales. Ademas se contemplan como complemento a las materias, charlas
relacionadas con el contexto municipal del pais y giras de estudio, visitando
instituciones y proyectos que tengan relacién con el desarrollo distrital o
regional.

La etapa préctica consiste en ubicar en un municipio a cada participante,
durante tres semanas, quien con una guia previamente elaborada, observara
el desempefio del gobierno local y extraerd datos reales sobre el tema esco-
gido para su trabajo practico final.



El trabajo final, a manera de ensayo, serd estructurado durante un ‘‘seminario
de integracion y sintesis” de 54 horas de duracion, en donde el participante
aplicara las materias aprendidas, a un caso relacionado con la administracion
municipal de Panama.

e}  Eventos colaterales de capacitacion

El Programa de Capacitacién en Administraciéon Municipal realizara eventos
colaterales al Curso Formativo, dirigido al personal que trabaja en las municipalidades
en las que los '‘asistentes en técnicas de administracién municipal” iran a trabajar, a
efecto de concientizarlo y lograr que comprenda la razon y la terminologia de las
técnicas administrativas, ‘

Los eventos que anualmente se ha programado realizar son: un seminario para
alcaldes y otros ejecutivos municipales; un seminaric para honorables representantes
de corregimientos, como miembros de los concejos municipales; un curso sobre Técnicas
Administrativas para funcionarios de alto nivel que estén trabajando en los municipios,
(curso de dos etapas de una sermnana cada una, con un periodo intermedio de adiestra-
miento en servicio, de un mes). Capacitacion sobre Administracion de Servicios Muni-
cipales, y un seminario a funcionarios relacionados con la pequefia empresa a nivel de
municipio rural.

2.2.4 Estado actual del pragrama y resultados

Con el enfoque antes descrito, el Programa de Capacitacién en Administra- -
cién Municipal, se inicid recién en 1981, Los primeros meses de ese afio se utilizaron
para definir su dmbito de accion y sus perpectivas. Posteriormente se realizaron seis
eventos de capacitacién dirigidos a 100 participantes.

Quizis lo mds importante de ese primer afio, fue el analisis de necesidades y
situacion real de los municipios, logrado a través de entrevistas con los funcionarios
municipales en sus puestos de trabajo. La actividad anterior, complementada con
investigaciones con funcionarios vinculados a los gobiernos locales e investigaciones
sobre la problemdtica municipal, permitié una visién realista que constituye el sustento
actual del programa.

Fue asi como en el presente afio —1982— se planted un programa de accién de
mayor alcance, caracterizado por el primer Curso Formativo —como nicleo— de siete
meses, por cuatro eventos colaterales y una investigacion formal. El Curso Formativo
se encuentra actualmente en ejecucidn, con 18 participantes ubicados en la etapa
general introductoria.

En cuanto a resultados pueden resumirse y clasificarse en cinco grupos: a saber,
directrices e investigaciones; eventos de capacitacion; creacion de metodologias y

normas; productos académicos; y, conformacidn de un equipo técnico-profesional.
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Los producton abtanidos hazta la fecha por cida grupo son!

Directrices o invastigacicnss

i}

i)

i

Documents “Lineamientos del Programa de Capacitacién en Adminis-
tracién Munictpal” (diciembre 1981).

Resultadas ¥ concludores del “Andlisiz de !a Encnesta Exploratora para
Funclonarios Munictpales™ (setiembre 1981).

Propuesta metodoloqica de invesiigacion para categorizar, pof una parte,
los distritos de Panamd; ¥ por otea para definic alternativas de desarrollo de
log recurser humanos de los gobismos municipalas (mayo 1982),

Eventos de capacitaodn

0

)

Afio de: 19817 seix gventoi equivalentes a 1.912 dias/participante; que

dofarpn . como produota * 110 funclonarios. munivipales capacitados en
diversos ehpicos de sdministiacisn municipal.

Afo de 1982 ‘Gureo Forplative; en sjscution, eon 1§ parficdpantes en.dgik
meses, ansurmidos, y dos.eventos cclatérales con 344 diss/participante;
duiz dwinrivh dcima. ot 43 eqresadns,

Lreatidn de metodlogias ¥ noitnas

1}
4t}
i

i)

Meotodologia de promiocidn.

Metodelogia-da sjebditvh de partidipantes.

HNavoitag de ofganizacigy y Tupeiénamiento del amrso,
Matodologia de evaluacibn i cerdficacién.

Productos aradémicos

i)

1)

jif)

v}

Ectruotura programitica {eos temas ¥ subtemaz por makaria} para el Curso
Formativg,

Rud surrloular con stapas v dreas para o Curso Farmativa {seeomeda de
materias),

Estruotues programitica para us cueso sobre '"téonicas adminizrrativas".

Estructura programitics para un “curse sobre peepatacidn ¥ ¢Jecuetdn de
proysctos de pequedia empraz:'’,



¢}  Conformacién del equipo téenico-profesional

Se ha logrado la conformacion de un equipo con personal profesional y de
apoyo, asignado al programa, el cual se organizé y entrend para continuar con las
proyecciones del programa, como componente del sistema nacional de capacitacién.

2.25 Consideraciones finales

El Programa de Capacitacién en Administraciéon Municipal, con el curso
nicleo v sus eventos colaterales, se presenta como un aporte significativo para el desa-
rrollo de las organizaciones locales y como alternativa para una evolucidén efectiva de
los municipios del pais.

Ahora bien, el programa no se circunscribe unicamente a formar técnicos a nivel
postmedic, sino plantea un sistema de contratacion, seguimiento y asistencia, que
permita el logro de sus objetivos y dé continuidad y solidez a los resuitados obtenidos
y a los cambios propuestos.

La etapa de sequimiento posterior al egreso de los participantes, se realizard en
cada puestode trabajo, mediante seminarios cortosde “refuerzo y actualizaciéon’. Esta
etapa tiene por objeto, asegurar la aplicacién inmediata —por parte de los egresados—
de las técnicas administrativas que necesitan los gobiernos municipales, y lograr en los
mismos egresados una consolidacion de los conocimientos adquiridos en el curso.
Ademas permitira la evaluacion preriodica del impacto logrado por el programa, vy
fundamentara el disefio de nuevos eventos de capacitacion de acuerdo a ios requeri-
mientos posteriores.

Tanto el Ministerio de Planificacién y Politica Econdmica, como el Ministerio de
Gobierno y Justicia, esperan del programa descrito, resultados significativos y utiles
que contribuyan a un sistema de administracién local eficaz, que permita, entre otras
cosas, enfocar los problemas de desarrollo de modo mas realista para la poblacién local,
con soluciones adaptadas a las condiciones y necesidades locales; que los municipios
participen en una coordinacién y planificacién adecuada —con la cual se identifiquen—
a fin de integrar un gran nimero de actividades entrelazadas en una politica local y
asegurar la aplicacidn de esa politica; ¥ que los municipios asuman su papel de compo-
nente del desarrollo regional, de acuerdo a la estrategia para el desarrollo regional
del pais.

NOTAS

1 Cfr. Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica (MIPPE), Coyuntura Municipal,
Panami, octubre 1981, p. 3.
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Cfr. Ministerio de Planificacidn y Politica Econbémica (MIPPE), doc, cit.; y, Resultados y
Conclusiones del Andlisis de la Encuesta Explovatovia para Funcionarios Municipales,
Panamd, setiembre 1981,

Extractade de: Ministerio de Planificacién y Politica Econ6mica, documentos citados.

Cfr. Ministerio de Planificacién y Polftica Econémica, Opciones Estratégicas pava el Desarrollo
Regional del Pais: 1980-1990, Panama, 1980; Aspectos Presupuestarios y Financieros de los
Municipios, Panamd, octubre 1981; Tipolegia Municipal, Panami, junic 1982; y otros
documentos del MIPPE ya citados. Vedse ademds: Pinilla, Héctor, El Régimen Municipal en
Panamd, Panami 1978,



1.

ANEXO
ASPECTOS DE ORDEN LEGAL

Constitucion Politica de la Repiiblica de Panamé’

a)

b)

En el titulo IX: “El Régimen Municipal”, existen los siguientes articulos
relacionados con el nuevo orden municipal:

Articulo 207: “El municipio es la organizacién politica auténoma de la
comunidad establecida en un distrito. La organizacion municipal serd demo-
crética y respondera al caracter esencialmente administrativo del gobierno
local”.

Los articulos 208 al 225 definen las funciones, organizacién, fuente de
ingresos y capacidades del gobierno municipal. Al respecto merecen especial
atencion los siguientes articulos:

Articulo 208: “Los municipios tienen la funciéon de promover el desarrollo
de la comunidad y la realizacién del bienestar social y colaborard para ello
con el Gobierno Nacional. La ley podrd sefialar la parte de las rentas que los
municipios asignardn al respecto y en especial a la educacién, tomando en
cuenta la poblacidn, ubicacién y desarrollo econdmico y social del distrito™.

Articulo 212: “En cada municipio, habra una corporacién que se denominara
Concejo Municipal, compuesta por un minimo de cinco representantes ante
la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos. Sila represen-
tacién de un distrito ante ésta, es menor de cinco, el Alcalde del mismo, de
acuerdo con los representantes, designard las personas necesarias para com-
pletar dicho numero, quienes sdlo tendran las investiduras y las funciones
de Concejales’.

Articulo 224: “En cada corregimiento habrdé una Junta Comunal, que
promovera el desarrollo de la colectividad y velard por la solucidén de sus
problemas,
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2.

3.

96

Las Juntas Comunales podran ejercer funciones de Conciliacién Voluntaria
y otras que la Ley les seftale”,

Articulo 225: “La Junta Comunal estara compuesta por el Representante
de Corregimiento, quien la presidird, por el Corregidor y tres ciudadanos
residentes del mismo; escogidos en la forma que determine el Concejo
Municipal.

Las Juntas Comunales podran requerir la cooperacidn y asesoramiento de
los servidores publicos nacionales o municipales v de los particulares.

La Ley podra establecer un régimen especial para las Juntas Comunales que
funcionaran en comunidades que no esién administrativamente constituidas
en municipios o corregimientos”.

Ley No. 105 del 8 de octubre de 1973

a) Esta Ley desarrolla los Articulos 224 y 225 de la Constitucion Politica de la

Republica de Panamd, organizando y designindoles funciones a las Juntas
Comunales. De especial interés son los siguientes articulos:

Articule 1: “Es igual al articulo 224 de la Constitucidn (anteriormente
anotado).

Articulo 2: “Las Juntas Comunales son organizaciones que representan a los
habitantes del Corregimiento”.

Articulo 3: “LasJuntas Comunales consultaran y coordinardn con el Concejo
Municipal, el Concejo Provincial de Coordinacidn, la Vicepresidencia de la
Republica y la Comision de Legislacién, del Concejo Nacional de Legislacidn,
el desarrollo de los objetivos y cumplimiento de las normas sefialadas en la
presente Ley''.

Ley No. 106 de! 8 de octubre de 19737

_ ‘a) Esta ley desarrolla lo referente a “El Régimen Municipal’’, Algunos de sus

Articulos mds relevantes son los siguientes:

Articulo 1: Es igual al articulo 207 de la Constitucion Politica de ia Repi-
blica (anteriormente anotado).

Articulo 17: Se refiere alascompetencias exclusivas del Concejo. Se sefialan,
en este Articulo 23 funciones principales, de las cuales solo anotamos las
siguientes:



b)

NOTAS

“Formular, con la colaboracion y asesoria del Ministerio de Planificacion
y Politica Econémica, la politica de desarrollo del Distrito y de los
Corregimientos.”

‘‘Preparar, evaluar y ejecutar los programas y provectos de desarrollo
del Distrito y de los Cotregimientos respectivos; con la colaboracion y
asesoria del Ministerio de Planificacién y Politica Econémica.”

“Crear empresas municipales o mixtas para la explotacién de bienes y
servicios en especial las que tiendan al desarrollo industrial, agricola y
pecuario; y fomentar la creacién de empresas privadas, industriales v
agricolas.”

“Promover la celebracion de contratos con entidades pablicas o priva-
das, para la creacidén de empresas municipales o mixtas, cuya finalidad
sea la explotacion de bienes y servicios.”

En sus 161 Articulos, esta ley desarrolla varios Titulos; a saber, Disposicio-
nes generales; La Administraciéon Municipal (funcionarios y funciones); La
Hacienda Municipal (impuestos, tasas, derechos, egresos y presupuesto); Los
servicios de utilidad publica; Organismo de produccién; La asociacion
municipal y Mecanismos de coordinacién con otros organismos del Estado.

1 Cfr. Honorable Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos (HANRC), Consti-
tucion Politica de la Republica de Panamd, (edicién oficial), Panam4, 1972, pp. 91-96.
2 Guia para ln Organizaciom del Poder Popular, MG), 1975, pp. 68-108.

97



EL ESTUDIO DE LAS RELACIONES ESTADO-SOCIEDAD:
UNA OPCION PARA EL CONOCIMIENTO '
INTEGRADO DE LOS REGIMENES DE GOBIERND,
LAS POLITICAS PUBLICAS
Y EL DESARROLLO ADMINISTRATIVO EN CENTROAMERICA

Vinlclo Gonzilez
Carmen Marla Romero
Maric Sol&rzano Martinex

1.  La pertiaencla del tema

Tanto el funcienamients administeativo de los sectores piblices ¥ 1a concepdén
relativaments hmpresiea vy contradiotorla de los proyectos de desarrolle ea log goe
tiende a apoyarse la legitimided de las funcionss especificas del Estade Nacional en
Centroarnitica, come las eicounstancias politicas, sconbmictas v mociales sn las que s
encuentta boy en dia la poblaciin do lz reqidn, convergan en la necacided de avalbar
la naturzleza de lax relaciones entre ¢! carapo dy pradominic politico repressntado poc
el Estado y & campe da predominio econdmico v social repressntado por la socledad
an general, '

En la medida que sea posible aprebhender alqunas de laz priocipales relaciones
entre dichos dmbitos, serd factble también formular hipdtesis acerca de: a} los meca.
nismos de dominaclén prevaiecientes ¥ de lat formas da respuesta social que generan
dichor mecanismos; b) de los interesex de grupes v clases que subyacer a las politicas
piblicas ¥ de las consecnenclas (pasitivas ¥ negativas) de tales politices sm la poblacion
an general ¥ en clertos grupos sociales en pardenlar; o) da los procedimisntos de
racionalidad imperantes para instrumentalizar lag politicas piblicas ¥ da la podbflidad
efectiva de ranlizer ptogramaz y proyectos: 4) de los pracedimimtor de participacitn
social [de diversa naturaisza) que impulsan, toleran o impiden los vegimenes politicos,
¥ da Jys formas por madio de las cuales 5o exprem la participacidn e grupos ¥ clases
sociales al margen de las considerarionss da parmigibilidad ertablecidas: ¥, o) de la
Raturalera de las orgunidaciomes v oedenwciones qua prevalscen, tanto en [z exfera dol
sector piblico, como en ¢f dmbito da la soviedad en ganeral ¥ del sactar privado en
particular.

Revista Centronmericana de Administracion PhabHea (3): 101-123, 1952 101



Asimilando algunas de las relaciones entre el Estado y la sociedad, seri también
factible analizar (y reconstruir} con mayor propiedad, la consistencia de los proyectos
politicos y de desarrollo econdmico y social que orientan la accién de las clases y de
los grupos sociales organizados, y de sus vinculos con los proyectos formales o implici-
tamente establecidos por los gobiernos. Ademas, se podran analizar, por una parte, los
matices y contraposiciones entre los presupuestos de validez y legitimidad de los
érdenes constitucionales, democrdticos y representativos, con respecto alas condiciones
politicas y sociales en las que se despliega ia lucha por el poder, y, por otra, el funcio-
namijento mismo del aparato técnico y administrativo de gobierno y de sus relaciones
con los centros de poder y de decisién, asi como reconstruir el logos burocritico y
tecnocratico con relacion a las expectativas y proyectos de los grupos y organizaciones
participantes en el juego politico establecido.

2.  Consideraciones tedricas generales

2.1 El anilisis de las formas como operan las relaciones Estado-Sociedad ha sido
objeto de reflexion por una serie de estudios de diferentes escuelas, atendiendo
a concepciones que parten de presupuestos directa o indirectamente contrapuestos. Las
orientaciones y avances en planos divergentes de tales reflexiones, han sido motivo de
preocupacién por parte de diversos investigadores de las ciencias politico-administra-
trativas, proponiendo para sortear algunos de esos problemas la posibilidad de integrar
las principales concepciones en este campo, retomando el uso de categorias de diverso
cufio tedrico® para explicar dichas relaciones. Sin perjuicio de entrar a considerar en
otro momento la validez que puede tener el eclecticismo de medios para la exposicidén
tedrica de un problema, previa redefinicion del sentido de aquéilos, el objeto de
mencionar esta situaciéon permite ubicar la preocupacién principal que hoy en dfa
subyace al estudio de dicha tematica, desde una perspectiva que aspira a integrar el
macro analisis clasico del Estado, con el analisis particular del funcicnamiento de sus
componentes institucionales. Se trata, en el fondo del estudio del Estado, visto mds en
términos técnicos generales como un todo en et cual se manifiestan diversos tipos de
relaciones de estatuto politico formal, gue cubren desde ¢l ambito propiamente
econdmico hasta el de naturaleza ideoldgica. En estas lineas de entendimientc destacan
los estudios que se han realizado por medio del analisis de las politicas publicas, vistas
—tal como lo sefiala Oszlak— como diferentes tomas de posicién del Estado frente a
cuestiones socialmente problematicas. ?

No cabe duda que perspectivas como esas, no sélo son validas parala comprensién
prictica de los rasgos de los Estados actuales centroamericanos y de sus contextos
sociales (cuya complejidad se ubica mas alla del funcionamiento juridico institucional
en el que han quedado atrapadas algunas corrientes administrativas), sino también son
necesarias para ia superaciéon de la circularidad en la que tienden a caer los analisis
hiperabstractos y repetitivos acerca del Estado (va como recuento ineluctable de
sucesos y acontecimientos que precedieron y configuraron las formas actuales, ya
como manejo tautoldgico de conceptos y esquermnas tedricos eurocéntricos). .
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Pero también seria ingenuo pensar que con la simple apelacion de integracion de
términos se podria garantizar un andlisis adecuado del problema, nti mucho menos
suponer que con abocarse a tal empresa se resolverdn los multiples problemas tebricos
que se inscriben en la interseccién socicestatal. Es mds, aun cuando pueda existir un
virtual acuerdo en la ubicaciéon del problema principal y en la necesidad de estudiar la
especificidad de las relaciones Estado-Sociedad, las implicaciones de orden epistemo-
logico —~como resumen de fo anteriormente expuesto— no se resuelven con la evasion
de las dificultades que las diversas perspectivas han encontrado, ni menos ain con la
reduccion de las alternativas de explicacion. De ahi que aunque reconozecamos como
legitima la atencién central del estudio de las relaciones Estado-Sociedad, convenga
exponer, ptimero, ain en forma sumaria, las principales posiciones teéricas que hoy en
dia prevalecen en torno a dichas relaciones; y, luego, proponer alqunas consideraciones
generales para su analisis particular,

2.2 Una de las posiciones dominantes estd representada por los estudios que

adhieren a la teoria del Political System, como un sistema de relaciones

entre componentes intercambiables con su ambiente intra y extrasocietal, de los cuales

aquél recibe los inpufs, en términos de perturbaciones, demandas y apoyos, las selecciona

y las transforma en oufpuits o respuestas, en términos de decisiones y de politicas

generales. Losoulputs, por medio de un proceso de retroaccién, tienden a transformarse
en nuevos inputs que actlan sucesivamente sobre el sistema.

Sin embargo, 1o fundamental, en la teoria del Political System es que los compo-
nentes intercambiables que interesan, son aquéllos que constituyen requisitos para el
funcionamiento y reproduccion del sistema. De manera que la teorfa establece una
distincién entre diferentes relaciones que se producen en el seno de una determinada
sociedad, de las cuales algunas son de cardcter politico y, por consiguiente, deben de
responderse estimuldndolas, haciéndoles frente ¢ asimilando la tensién o la fuerza
perturbadora, sin que necesariamente se les reconozca como tales, a efecto de mantener
la funcionalidad del sistema. Pero debido a que la funcion principal del sistema es su
reproduccién y permanencia, de antemano invalida cualquier iniciativa de transformar
la sociedad o de dejar de ser funcional al sistema establecido, y actiia impidiendo o
reprimiendo aquellas iniciativas que constituyen riesgo de su funcién principal.

En este razonamiento existe la idea de ubicar al Estado como un ente neutral,
colocado por encima de las clases, grupos y conflictos sociales, v en actitud de arbitro
de las relaciones, idea que esta emparentada con el fundamento gnoseoldgico de esta
teoria, que se autodefine como instrumental, a fin de constatar la estructura de rela-
ciones que se encuentra en el fondo de cualquier orden politico, abstrayendo su
contenido concreto al enfatizar en su no orientacion normativa ni praxeolégica de la
accién politica (neutralidad axiologica). Se trata, en el fondo, de los postulados valo-
rativos sobre los cuales se fundan precisamente sus expectativas metodologicas de
rigurosidad y objetividad. En este sentido son muy sugestivas las observaciones criticas
de varios autores® entre las cuales destaca aquélla que indica que de lo que trata en
la prdctica esta teoria es de “‘desocializar al sistema y de despolitizar a la sociedad, pues
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la aparente politizacion que pueda darse en un momento dado y en éste u otro régimen
es controlada por el sistema, el cual, a imagen de un mecanismo avtomatizado, es capaz
de (si funciona) dar nuevas respuestas y establecer las adecuadas estrategias ante los
‘disturbios’ del exterior”.?

Dentro de esta perspectiva resulta relevante, como una forma de aprehension del
fenémeno, ia opcidn de estudiar el organismo encargado de dar esas respuestas, por
medio del estudio de la burocracia y de los resultados de sus actividades, Tal opcién se
convierte en prioritaria a fin de observar y analizar el funcionamiento interno del
gobierno, en la busqueda por reconstruir los procesos de surgimiento, desarrollo y
resolucion de los problemas que se le plantean por parte del ambiente que rodea a
dicho sistema.

2.3 Por otro lado, las corrientes histérico-estructurales han venido planteando,

al igual que las estructuras funcionalistas, el problema de la relacién entre el

Estado y la Sociedad, como un problema integrado o, como diria Poulantzas refirién-

dose a la preocupacién fundamental de la teoria politica, en términos de que ‘“Toda la

teoria politica de este siglo, plantea siempre en el fondo, abiertamente o no, la misma
cuestion: ;Cudl es la relacién entre el Estado, el poder y las clases sociales?’"®

Aqui, vale la pena sefialar que las diversas variantes que se apoyan en esta alter-
nativa tedrica han ido desde los gue conceptian al Estado como un mero instrumento
de dominacién de clase, en donde toda la preccupacion se reduciria a sefialar la
presencia ostensible de una clase dominante que manipula y conduce el Estado de
conformidad con sus propios intereses, hasta los que ubican al Estado en conexién
con las relaciones de produccion y la lucha de clases. Con respecto a los primeros es
pertinente indicar que el Estado tiene un estatuto que desborda la simple atribucién
instrumental, y lasrelaciones que se establecen dentro de cualguier sociedad son mucho
mas complejas en términos de la relaciéon Estado-Sociedad, de lo que formula esta
variante,

Otros autores que se inscriben dentro de esta linea de pensamiento, han avanzado
en el desarrollo tedrico de esas relaciones, indicando que son un punto de partida
prioritario para el entendimiento del fenémeno en su conjunto. Dentro de esta variante,
Miliband y Poulantzas han sefialado, en varios de sus trabajos, un aspecto que no es
una conclusion propia en el sentido de su enunciacién, y es relativo a la conexion del
Estado con las relaciones de produccion, en virtud de la cual se plantea, por un lado, la
relacion Estado-base econdmica; y por otro, la instrumentalizacion practica o visible
del Estado a través de su institucionalizacion.

Ambos elementos no resuelven en su totalidad el problema del Estado-S_ociedad
aunque permiten visualizar algo que ya habia sido enunciado por Gramsci® en términos
del Bloque Histérico y de la manera como éste se conforma, es decir, la relacién
Sociedad Civil - Sociedad Politica y el vinculo entre ambos. Este vinculo opera como
el punto de unidad entre estructura-superestructura y se realiza a través de un determi-
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nado grupo social: los intelectuales.” En la nocion gramsciana el problema de los inte-
lectuales adquiere una dimensién mucho mds amplia que en cualquier otio autor adscrito
a las corrientes historico-estructurales y esto, porque son conceptualizados, como los
servidores de la superestructura, o sea, como aquellos individuos que por su funcién se
dedican al trabajo intelectual, y que consciente o inconscientemente realizan las tareas
mas variadas en basqueda del mantenimiento o del cambio del sistema.

Los intelectuales, en esta perspectiva, realizan funciones tanto en el seno de la
sociedad politica {gobierno) como en el seno de la sociedad civil. O sea, que no
necesariamente se ubican solo dentro de lo que en el lenguaje juridico seria la esfera
publica, sino también en la esfera privada pero siempre al servicio del Estado moderno,
como instancia juridico-politica, dentro del orden social establecido. Tampoco
constituyen un grupo social auténomo en su totalidad ni representan una verdadera
clase social, pero gozan de un margen de autonomia dada por los propios limites del
orden social mismo. Dentro de esta perspectiva, por consiguiente, los intelectuales
estan presentes en todas las organizaciones de la sociedad civil y también en el seno del
gobierno como tal, y generan pensamiento en el manejo global de la sociedad, sujeto a
las restricciones que en la practica imponen los grupos hegemonicos en el planteamiento
de las politicas piblicas del Estado,

Milliband® trata cabalmente de demostrar cémo la sociedad capitalista avanzada,
cohesiona vy funciona a través del manejo ideolégico y politico, en una forma total-
mente “inercial’”’, como producto de su propia dindmica. Pero quienes mantienen a esa
sociedad en movimiento, como sujetos representantes de grupos sociales ideclogica-
mente hegemonizados, son esos intelectuales al servicio del orden establecido.

2.4 Recuperando los aspectos operativos del andlisis de las relaciones Estado-
Sociedad, sobre la base de categorias sociales historicamente definidas,
consideramos pertinente destacar en el andlisis la importancia que tiene la nocidn de
los intelectuales, como elemento social de articulacion entre lasrelaciones gue establece
el Estado y la sociedad, y como mediacién entre los grupos y clases sociales que actian
en la esfera politico-estatal y en la esfera econdmico-social.

La relaciéon Estado-Sociedad opera precisamente a través de ese vinculo social
y no solamente por medio de los instrumentos materiales o valorativos que el Estado
utiliza. En otras palabras, las respuestas del Estado (Politicas Pablicas) son estructu-
radas no sélo en el seno del Estado, sino también en el seno de la sociedad, a través
de la cristalizacién de una serie de planteamientos, sentimientos y necesidades que los
grupos sociales organizados u ordenamentados, van traduciendo por medio de deter-
minados instrumentos: los partidos politicos, los sindicatos, las camaras patronales,
la iglesia, los medios de comunicacién. Es decir que, en dltimo término, para poder
determinar la relacién Estado-Sociedad, es necesario centrar la atencion del anélisis
en este grupo social en sus diferentes manifestaciones, tanto dentro como fuera del
gobierno, a efecto de poder distinguir cudl es en verdad la forma de pensamiento
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predominante de la sociedad y del Estado, cudles son los grupos dirigentes y cuales
los grupos que hegemonizan ideoldgicamente a dicha sociedad.,

Las relaciones Estado-Sociedad por consiguiente, podrian interpretarse, no séio
como aquéllas que establece formalmente el sistema politico vigente (o el régimen de
gobierno), sino ademds y, fundamentalmente como el vinculo orgdnico entre ambos
elementos, que se conjugan en el seno de una Jdeterminada sociedad.

3. Consideraciones metodologicas

3.1 Dentro del desarrollo conceptual del estudio interesa analizar en aproxima-
ciones sucesivas, por una parte, la naturaleza de las relaciones formales®
Estado-Soriedad, a fin de identificar la composicién particular del orden politico
administrativo v de su orientacién, tendencias y dindmica, con relacién a la sociedad
en su conjunto y a los grupos sociales participantes directamente en el proceso; y, por
otra, reconstruir el vinculo organico de dichas relaciones por medio del andlisis compa-
rativo de las funciones, posicién, composicién y orientacién de las acciones de los
intelectuales ubicados en ambas esferas de la sociedad, y relacionados con los grupos
y clases sociales, de cuyos intereses constituyen una forma relevante de mediacion. En
el estudio de las relaciones formales, la atencioén conceptual se centraria en el conoci-
miento estructural del régimen y del orden social existente, y, especificamente en la
composicion social de los grupos que participan o actiian dentro del gobierno, v en los
resultados de su gestion, mientras que en el andlisis del vinculo organico la atencidn se
ubica en la dimension del proyecto,’® los intereses, las estrategias, las alianzas y demds
categorias que permitan aprehender la configuracion interna de las funciones que
desempeiian los intelectuales dentro del gobierno y fuera de éste, en las relaciones
Estado-Sociedad.

Sin pretender analizar por separado y de modo excluyente la estructura externa
o formal de las relaciones y el proceso de estructuracidn historica de dichas relaciones,
conviene sugerir que los conceptos bésicos para la aprehensiéon de las relaciones objeto
de estudio, se orientarian, hacia la reconstruccién del régimen y de sus formas de
expresion con la sociedad en general, en el primer caso; y hacia la captacidn del proyecto
vy de sus componentes histérico-organizativos y ordenativos de los grupos sociales
participantes, en el sequndo.
- Tal orientacién, ademds de concentrar la atencion en las construcciones indicadas
¥, por consiguiente, de proponer de manera preliminarlos componentes iniciales para la
formulacién posterior de una estructura de significaciéon que contribuya a comprender
y explicar las relaciones que interesa estudiar, permite establecer una metodologia que
torne manejable u operable la temdtica en cuestidon,

3.2 En efecto, para la investigacién concreta de las relaciones Estado-Sociedad,
no es suficiente formular por adelantado una explicaciéon légica, pero
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demasiado general, de dicha tematica. A ese nivel explicativo, es decir tedrico del
conocimiento, se aspira llegar por la via de la investigacidn, una vez conocida la logica
del objeto especifico. Para captar esa especificidad no hay alternativa posible de
acceder al conocimiento cientifico que no sea la de la investigacion concreta, partiendo
de la realidad factual e inmediata, para conocer la estructura interna que le da sustento
histérico y significacion logica. De ahi que le atribuyamos relevancia metedolégica a
los conceptos indicados (régimen y proyecto), ya que la riqueza de su contenido,
por un lado, y la factibilidad de su descomposicién en instancias de mayor manifes-
tacidon empirica, por el otro, le otorgan funcionalidad directriz y procesal a dichas
construcciones.

Metodolégicamente, por consiguiente, es posible delimitar el objeto de estudio
partiendo de la realidad de las relaciones Estado-Sociedad tal como prevalecen en los
paises de la regidn centroamericana hoy en dia, para conocer, por una parte, la estruc-
tura concreta de dichas relaciones; y, por otra, captar las capas internas de esas relaciones
concretas. Para tal efecto, la delimitacién del objeto de estudio requiere, en primer
lugar, de la enunciacién de algunas de las principales relaciones formales Estado-
Sociedad que nominalmente!' sean identificables. En segundo lugat, de la incorpo-
racion de un procedimiento que permita la conversién de las relaciones nominales en
relaciones particulares, susceptibles de constatacion y, eventualmente de comprobacién
empitica, procedimiento que para efectos practicos podria consistir en la proposicién
de una ¢ mds situaciones comparables en los paises de la regién, en cuyo contexto
histérico y social cobren significado concreto algunas de las relaciones enunciadas. En
tercer lugar, el sefialamienteo de los componentes basicos de los conceptos orientadores
(régimen y proyecto) para el andlisis de las relaciones Estado-Sociedad, cuya represen-
tacion lbgica o tipologica, al mismo tiempo que constituye una forma de expresion
social de dichas relaciones, constituye también la materia prima -de naturaleza tedrica
y practica- que permitird construir una figura o modelo que oriente la atribucion de
significados especificos a las relaciones especificamente analizadas y, en cuarto lugar,
de la integracion y operacionalizacién de los componentes conceptuales y de la conside-
racién de su aplicacién e integracién con algunos de los posibles elemnentos constitutivos
de una o mas situaciones histdricas en las que se manifiestan algunas de las relaciones
particulares Estado-Sociedad.

3.3 Entre las relaciones formales Estado-Sociedad que en términocs generales
pueden anotarse como identificables nominalmente, destacan las siguientes:

a)  Relaciones tradicionalmente politicas, en las que la accidn social o la “conducta
plural —en lenguaje weberiano— reciprocamente referida’”'? que despliega el
Estado, corresponde a un orden de derecho (cuya validez descansa en la legalidad
u obediencia a preceptos juridicos en un territorio determinado, y en la garantia

“ de la coaccidn fisica), que establece formas pacificas de lucha (sistema de partidos
politicos, procesos electorales, etc.), o de competencia regulada (opcidn a cargos
de autoridad, adquisicion individuai o colectiva de poder, etc.), en la direccidén y
administracién de dicho orden, y formas de coaccién para el mantenimiento y
garantia de sus ordenaciones.
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b) Relaciones tecnolégicas y politicas en el procese de toma de decisiones y de
reproduccion del poder, en las que se ubica el funcionamiento de estructuras
formales y facticas, vinculadas con la condensacion y difusion del poder, asi
como con los mecanismos para transformar las respuestas tecnoldgicas en poder
politico y bienestar econdémico,

¢) Relaciones tecnoecondmicas, en las que la participacion del Estado varia en
funcién de la bisqueda de beneficios de grupo, la valorizacion del capital, la
regulacién del mercado, la creacion y adaptacién de funciones de produccion
directa de bienes y servicios econdmicos, el control del desarrollo cientifico y
tecnolégico ¥ 1a promocién del bienestar econdmico.

d) Relaciones de informaciéon y comunicacién, que constituyen un virtual control
de una de las fuentes de poder (v de difusion de los valores v mecanismos de
reproduccién del orden-social vigente) mas importantes del Estado y de las orga-
nizaciones sociales de orientacion econdmica, politica e ideolégica.

e)  Relaciones juridico-legales, orientadas especialmente hacia la requlacién y control
de las reglamentaciones y normas que rigen la vida individual y colectiva de la
poblacién, asi como de los grupos sociales y organizaciones reconocidas.

f}  Relaciones de socializacién, por medio de las cuales se realiza la conservacion de
pautas, normas y reglas culturales, valorativas e ideologicas, que tienden aadaptar
a los individuos y grupos sociales al orden social establecido, pere que también
generan expectativas contrapuestas a la inmutabilidad de dicho orden.

g)  Relaciones de planificacion y de administracién, que tienden a implementar el
calculo de prevision, a ejecutar las funciones particulares del Estado y a regular
las acciones del gobierno, reglamentando su funcionamiento y estableciendo los
mecanismos formales de comunicacion con los individuos v con la sociedad en
general.

k) Relaciones de bisqueda de apoyo y de legitimidad del orden vigente, a través de
las cuales se tiende a reproducir las condiciones estructurales establecidas, por
medio de mecanismos y procedimientos requladores de participacion de diversa
indole, de la poblacién en general, los individuos, los grupos sociales, las organi-
zaciones y las ordenaciones.

3.4 Naturalmente, las relaciones nominales indicadas no se manifiestan de modo

independien te o excluyente, ni constituyen por si mismas centros de atencién

cuyo analisis formal incida en el conocimiente de las relaciones Estado-Sociedad. Su
pertinencia, en cambio, cobra significado a la luz de la orientacion social que comportan -

{en términos de intereses, mediaciones y ordenaciones de grupos sociales) y del sentido

politico factual que, en dltimo términe, les atribuye el Estado dentro de su funcion

general de cohesién de las relaciones sociales establecidas. Significado que s6lo se torna
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objetivo en la accion misma de los grupos e individuos y en la integracion particular de
dichas relaciones en situaciones concretas.

De manera que la identificacién nominal de relaciones formales, no deja de ser
un puro ejercicio intelectnal si no tiene un uso prictico que, por una parte, integre las
relaciones indicadas por medio de la reconstruccion de un todo estructurado, que
permita la comprensién y explicacion del conjunto de relaciones o “‘sistema”; y, por
otra, que torne posible su estudio por medio del manejo selectivo de las formas de
relaciones de mayor significacion analftica para el propdsito de la presente investigacion,
y cuya aprehension no soélo permita desarrollar un proceso de determinacién de las
formas concretas que adoptan las relaciones, sino que torne posible comprobar su
plausibilidad en situaciones también concretas,

3.5 El primer aspecto indicado, se ubica mas adentro del ambito metodolégico, y
alude especificamente al cierre de campo que permite la operatividad del estudio. Tal
delimitacion requiere por lo menos de dos tipos de decisiones convergentes con el

- proceso de determinacién. En primer lugar, con el desplazamiento del nivel de abstrac-
cién en el que se han identificado las relaciones nominaies, hacia un nivel de concrecion
en el que pueden captarse efectivamente dichas relaciones. Este desplazamiento es
posible de lograr estableciendo el andlisis de las relaciones indicadas en problemas de
‘estudio especificos, tales como el problema de la pobreza, y/o el problema de las
politicas agrarias en las sociedades centroamericanas. En segundo lugar, con la seleccién
de alqunas relaciones en cada una de las situaciones particulares de estudio, cuyo analisis
favorezca la reconstruccion del todo estructurado y que permita la oneracionalidad del
objeto de estudio. Por gjemplo, relaciones predominantemente politicas, relaciones
predominantemente econdmicas, relaciones de socializacion y relaciones administrativas
en la situacién de pobreza.

Con estos dos tipos de decisiones se torna posible la concrecion de las relaciones
nominales, sin alterar el interés de analizar las relaciones formales que, como se indicd
en el apartado anterior, aspiran a conocer la estructura del régimen y del orden social
existente, asi como la composicion social de los grupos que participan o actian dentro
del gobierno y de los resultados de su gestién.

3.6 El sequndo aspecto en cambio se refiere mas al uso teérico e instrumental de
ciertas construcciones 1égico-histéricas que orientan el procesc de analisis y

de determinacién de las relaciones que interesa estudiar; y, por consiguiente que
puedan constituirse, por una parte, en estructuras de significacion de las formas
de relaciones Estado-Sociedad que prevalecen en un ordenamiento politico-social
particular y en un tiempo histérico dado, y por otra que permitan captar el vinculo
organico o laestructura interna de las relaciones formales Estado-Sociedad establecidas.

Se trata pues, de construcciones conceptuales que aspiran a progoner en el primer
caso (tipologia de regimenes} modelos o tipos preliminares que expresen simplificada e

hipotéticamente la articulacion entre los rasgos caracteristicos de dichas relaciones y la

109



orientacion o el contenido de sentide de un orden politico-social particular, v en el
seqgundo (reconstruccion del proyecto), criterios de analisis para captar y determinar
hipotéticamente el significado del vinculo interno de las relaciones que operan dentro
y/o al margen de un orden politico-social particular.

El proceso de andlisis en consecuencia, teéricamente parte, de un lado, de la
proposicién de ciertos tipos hipotéticos de drdenes politico-sociales, cuyo contenido
particular de gobierno —que identificaremos como régimen— tendra la funcién de guiar
el proceso de aprehensién de la realidad historica, a fin de lograr una reconstruccion
del orden factual mismo, en un tipo de régimen especifico que exprese la naturaleza de
dichas relaciones en una o mds de las sociedades que se podrian estudiar; y de otro
lado, dela consideracion de la naturaleza, expectativas y requerimientos de los proyectos
(efectivos o virtuales) de los grupos sociales que participan directa o indirectamente en
las esferas gubernamental y no gubernamental de Ia sociedad, en una o mas situaciones
dadas.

3.6.1 Los regimenes

En principio, se estima pertinente construir, para los érdenes politico-sociales
de las sociedades centroamericanas, tres tipos de regimenes; a saber, el de esencia
democrética, el de transicion con economia mixta y el de éjercicio autoritario.

a)  Las caracteristicas particulares de tales tipos, hipotéticamente reproducen de
modo preliminar e instrumental, los principales rasgos politicos y sociales de los
gobiernos contemporaneos en las sociedades de la region. Caracteristicas que
aunque desarrollan estilos particulares de gobierno y de accién politica que les
otorga especificidad, también estin fundadas sobre elementos comunes, tales
como:

i} Una concepcion de desarrollo nacional que se reduce al crecimiento econé-
mico, como valor supremo al cual se subordinan formalmente las actividades
politicas, sociales, culturales, etc.,, que impulsa el Estado y matiza las
relaciones sociales; :

v

ii) Una tendencia al predominio de la racionalidad, como pauta general de
orientacién de la gestion estatal para el crecimiento economico presupuesto;

iii) Una tendencia a la adaptacién del aparato institucional a la racionalidad
predominante y, en consecuencia un reacomodo de las funciones y espacios
de accion que tornen expedita la administracion de planes, politicas,
programas y proyectos;

iv) Una tendencia al desplazamiento o a la coexistencia de los centros de
decisién efectivos, de las instancias juridico-legales a las comisiones técnicas

y élites de grupos de interés y de presién;
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v) Una tendencia a ia sobreposicién de ideologias tecnocraticas o eficientistas,
con respecto a las ideologias tradicionales en los grupos y partidos politicos
legalmente reconocidos; etc.

by  Algunos de los principales criterios que se utilizardn para la caracterizacion de los
tipos de regimenes atienden las siguientes categorias:
i) Formas de legitimidad y de apoyo del régimen establecido;

ii} Formas de respuesta politica del régimen a los requerimientos y demandas
de los grupos sociales:

iii) Formas de participacion efectiva de los individuos y grupos sociales en e]
proceso econémico, politico y social del desarrollo nacional;

iv) Formas de gestion y grado de autonomia de accion de las instancias admi-
nistrativas v formalmente politicas del aparato estatal.

v} Procedimientos virtuales y tiposde centros o agencias de decision de politicas
piblicas e implementacién de programas y proyectos.

3.6.2 1osproyectos

Para la consideracién de los proyectos de los grupos sociales participantes
en las relaciones especificas Estado-Sociedad, —y particularmente para la captacién del
sentido mediador y conductor de los intelectuales que se ubican, tanto en la esfera
gubernamental como en la no gubernamental—, se estima pertinente proponer algunos

criterios como los siguientes:
i) Concepcién de totalidad que tenga la visidn proyectiva del grupo, con
respecto al orden politico-social establecido y futurc;

ii) Concepcion de historicidad que comporte la accion instrumentada del
proyecto virtual o formal del grupo;

iii) Naturaleza del orden interno de! grupo, como fundamento material de su
concepcidn proyectiva;.

iv) Caracteristicas de las formas de cohesion, mantenimiento y ejercicio del
poder dentro del grupo;

v) Caracteristicas de la definicidn de funciones y normas dentro del grupo.
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4.  Algunos componentes ilustrativos contextuales
de la situacion centroamericana

4.1 Sintesis de |la evolucion historica en Centroamérica

En la regién centroamericana, apenas con una extension de 431.000%¢
kilémetros cuadrados, encontramos hoy en dia las més diversas experiencias politicas
y estructuras socioeconémicas. Sin duda, existe una situacién de subdesarrollo comin
para las cinco sociedades nacionales; por lo tanto, existe una condicién de homoge-
neidad basica, estructural. Esa condicién estd dada por la manera como se articuld la
reqion centroamericana a las grandes lineas del comercio internacional y a las formas
de recepcion del capitalismo, Al pasar a realizar determinadas funciones, de naturaleza
agroexportadora, la estructura social y politica interna adopté formas particulares de
organizacién y crecimiento.

Las diferencias, menores en el punto de partida, son hoy importantes al punto de
que la investigacion social sélo puede profundizar el conocimiento de esta region si es
capaz de explicar 1a singularidad de tales diferencias. Sin duda, estas dltimas empiezan
a conformarse en la diversa experiencia colonial y se profundizan al organizarse la
economia de exportacién, después de la sequnda mitad del siglo XIX. La diferencia
radica en la naturaleza de las estructuras agrarias, apoyadas unas en la gran propiedad
terrateniente, otras en la economia parcelaria; con mayor o menor control nactonal de
la produccion-comercializacion. En unos casos influyd la densidad demogréfica, en
otros, la topografia. Los avatares en la constitucion del Estado nacional, las particuia-
ridades de las relaciones v conflictos entre grupos y clases sociales, fueron estableciendo
semejanzas y diferencias que tienen que considerarse para la comprensién de esta
diversidad en la unidad.

La transferencia de procesos industriales poco sofisticados a esta periferia agraria,
a partir de la década de los sesenta, constituye un buen ejemplo de cémo los impulsos
exogenos son procesados diferencialmente en cada una de las sociedades de la regién,
En efecto, el crecimiento industrial realizado en el marco del proyecto de integracién
economica hizo avanzar de manera desigual alaseconomias nacionales. En el conjunto,
el dinamismo que caracterizo el crecimiento industrial fue superior al que operé en
el sector agrario, antes el mas dindmico. En la década de los sesenta, la tasa anual
promedio fue de 8.5 por ciento, superior al obtenido por 18 de los 22 paises de América
Latina. Una transformacién cualitativa relativamente importante ha ocurrido en
" Centroamérica, en relacién a su estructura agraria relativamente atrasada.

El sistema de dominacidn politica y su expresion institucional, el Estado, también
ofrecen semejanzas y diferencias. Aqui también cuenta la experiencia colonial y repu-
blicana, eso que se Ilama la tradicién de cultura politica, sin la cual no seria posible
intentar explicar por qué Costa Rica se diferencia, por ejemplo, del resto desus vedinos.
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La democracia liberal no es un fruto que se obtenga a voluntad, sino una expe-
riencia que se aprende en un largo proceso histérico, tal como lo ensefia Costa Rica.
Descontando breves momentos de dictadura abierta o ilegalidad, el pals va paulatina-
mente perfeccionando su sistema democratico, a partir del gobierno de Tomas Guardia
en 1876. Del voto censitario se pasa en 1916 al voto directo y luego, al sufragio
universal. Después de 1948, el sistema alcanza un notable grado de coherencia, con un
régimen constitucional que asegura la libertad de organizacion politica y gremial y
establece formas de participaciéon y representacion legitimas. El Tribunal Supremo
de Elecciones constituye la expresion administrativa y politica de este sistema gue
funciona sin contratiempos hasta hoy en dia.

El régimen democratico de Costa Rica se asienta en una ciudadania alfabeta y
que recibe un ingreso per cipita efectivo —a pesar de las drdsticas devaluaciones mone-
tarias— decididamente superior al del resto de Centroamérica. El Estado, sin ser
benefactor como suelen calificarlo algunos analistas, se erige en una instancia que equi-
libra-los intereses contradictorios de clase, asegura la acumulacién pero lima las aristas
mas peligrosas a que conduce la polarizacion econdmica y social,

El caso opuesto lo experimenté Nicaragua hasta 1979. Su historia politica se vio
brutalmente alterada por un doble efecto de la derrota violenta de la reforma liberal
intentada por el general Zelaya y la intervencién militar norteamericana, iniciada en
1911. Las pugnas intracligirquicas no se dieron como en Costa Rica por intermedio
del voto, del parlamento o de la prensa; no se constituyd una cultura politica capaz de
tolerar y absorber las fuerzas opositoras. Liberales y conservadores, cada quien en su
turno, corrompieron el sufragio, irrespetaron la voluntad popular, se entregaron al
arbitraje no de su propio Estado sino de un poder extranjero.

Heredero directo de ese poder fue el régimen dindstico de la familia Somoza.
Entre el inicio de la intervencién norteamericana y el fin del sequndo Somoza —largos
sesenta y ocho afios— Nicaragua no tuve ninguna oportunidad de vivir experiencias
democraticas, ni de avanzar en la construccién de un Estado nacional integrado social
y culturalmente. Como toda dictadura, la de Nicaragua se aposentd en un estilo de
desarrollo notoriamente excluyente. Hoy en dia se intenta reconsiruir la sociedad a
base de un modelo que supere las deficiencias del somocismo: combinacién de empresas
publicas que dirigen el proceso junto a un sector privado mayoritario, activa organi-
zacién y movilizacién popular para asegurar su participaciéon directa, control nacional
de los principales recursos productivos, atencion alas necesidades basicas de la mayoria.

Distintas, aungue de corte autoritario, son las experiencias que han tenide
Guatemala, El Salvador y Honduras. En estos tres paises ha sido decisiva la presencia
militar, primero en la forma de caudillos y desde la década de los sesenta, de la insti-
tucién en su conjunto. Se han vivido largos periodos de dictadura con trechos de
inestabilidad, cuando el descontento popular tan despoticamente contenido, logra
expresatse a través de canales no previstos. En Guatemala fue importante la experiencia
democratica de 1944-1954 y alin mds, por sus efectos de largo plazo, los que cred la
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llamada “contrarrevolucion™, En este pals y en El Salvador las raices autoritarias se han
vigorizado a medida que crece y se diversifica la sociedad y nuevas fuerzas sociales
pugnan por organizarse, participar y dirigir. El caracter despotico de la vieja estructura
oligarquica ha sido modernizada después de los sesenta. En ambos paises se intentd
crear un régimen de partidos y de participacion electoral estrecho y controlado por la
institueién armada y por ello, desde esa fecha hay procesos electorales v una legalidad
constitucional que se apoya desafortunadamente en practicas violentas y en una
creciente ilegitimidad. Desde mediados de la década de los setenta, Guatemala y
El Balvador se han ido sumiendo en una crisis politica que ha terminado por generali-
zarse a todo el cuerpo social.

La experiencia autoritaria en estos dos paises pudo conformarse porque se apoyd
en los resultados a que condujo un estilo de desarroclic excluyente vy polarizado. Son
las sociedades mas industrializadas de Centroamérica y con la agricultura de exportacion
mads diversificada. Sin embargo, tienen los indices de ingreso per cdpita mas bajo y sin
duda mas injustamente-distribuido, con una desocupacién estructural que, en el campo,
es del 40 por ciento.

En este cuadro tan sumariamente descrito sobre el cardeter del sistema politico,
la sociedad hondurefia ocupa un lugar intermedio, con experiencias de ingerencia
mijlitar que no han alcanzado ni la permanencia institucional ni la gravedad critica de
los otros paises. Por el contrario, ha existido un persistente propésito de estabilizar la
forma democrdtica de gobierno, por establecer condiciones para la organizacién
sindical y politica, especialmente entre los campesinos que forman la mayoria de la
poblacién. La sociedad hondurefia es la menos desarrollada de Centroamérica y por
ello acusa los mismos sintomas de desigual distribucién de la riqueza social, que ya
mencionamos para Guatemala y El Salvador, especialmente.

42 La pobreza critica: una situacién particular que permite
el anélisis de las relaciones Estado-Sociedad

Una investigacion que se proponga examinar las relaciones entre el Estado
y la sociedad a partir de las politicas pablicas que aquél formalmente propone y aplica,
para resolver las demandas que ésta le presenta, deberd elaborar su objeto de estudio a
partir de la caracterizacion de los problemas (los que a su vez se apoyan en la evaluacién
histérica bosquejada) que le otorgan legitimidad relativa a las politicas en cuestién, La
diseccion de los componentes gue subyacen y rodean la formulacién e instrumentali-
zacién de tales politicas, permitira conaocer las diversas manifestaciones que adoptan
las relaciones formales en las esferas publica y privada y las particularidades que
comporta el vinculo organico o interno de dichas relaciones. Para captar, sin embargo,
tales manifestaciones y particularidades, podemos escoger, por ejemplo, una situacion
que contenga los aspectos mas relevantes ocasionados por el tipo de crecimiento
econdmico que ha experimentado la region en su conjunto: la pobreza ylas politicas
pablicas que los diversos Estados aplican para enfrentar ese probiema.
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En otras palabras, la manera como se percibe desde el aparato administrativo-
institucional del Estado el problema social de la pobreza, y la percepcion que de ésta
tienen los grupos sociales que la padecen y, finalmente, las demandas que en torno a
esta problemdtica presentan los grupos sociales organizados (partidos, sindicatos,
cdmaras, etc.), constituyen un conjunto de fendmenos cuya comprension estd ligada a las
formas y particularidades de las relaciones Estado-Sociedad y viceversa: la situacion de
pobreza permite observar in vivo los componentes de las relaciones objeto de estudio,
En consecuencia, la seleccién de una problematica comola situacién de pobreza podria
constituir el punto de partida virtual o la ocasidén para investigar las relaciones Estado-
Sociedad, en virtud del examen de las politicas que desde el gobiernc se aplican para
resolver la gravedad de este mal.

Hoy en dia va no es una novedad reconocer que el estilo de crecimiento econé-
mico impulsado en Centroamérica ha creado de manera directa un conjunto de
problemas estructurales que se localizan resumidamente como: a) desocupaciéon
estructural; y, b) concentracidn regresiva del ingreso. La modernizacién capitalista,
tanto en el agro como en el sector urbano-industrial no solamente no ha sido capaz de
resolver los desequilibrios propios de la vieja sociedad oligarquica sing gue ha creado
nuevos desequilibrios de complejidad creciente a los que genéricamente se les conoce
hoy en dia como problemas de pobreza critica. El andlisis de dichos problemas consti-
tuye, en consecuencia, un primer supuesto para configurar la situacion que interesa
definir. para el examen de las relaciones Estado-Sociedad; y cuyo conjunto designa de
ese modo, la situacién vital en la que las necesidades fundamentales a que todo ser
humano tiene derecho (ingreso minimo, techo, alimentacién, vestido, educacién,
descanso) no son satisfechas en el nivel minimo, pasado el cual se amenaza la propia
existencia natural. El umbral critico aparece cuandode manera persistente y sostenida,
el ingreso no alcanza para disponer de los articulos y bienes familiares minimos que
aseguren la reproduccion personal y familiar. El bajo ingreso o el ingreso negativo esta
asociado hoy en dia a la desocupacion permanente o a las diversas expresiones de la
subocupacidén y subremuneracién de la sociedad subdesarroliada,

La investigacién empirica es el medio para operacionalizar, en el marco de la
cultura politica y social centroamericana, qué se entiende por umbral critico en el
generalizado fendmeno de la pobreza, y sobre este particular existen diversos estudios
locales que seran de gran utilidad en el desarrollo de un proyecto de investigacion,
Ilustrativamente, sin embargo, la distribucion porcentual del ingreso —tal como se
ilustra en el siguiente cuadro— con ser una informacién aproximada y sujeta a constante
verificacién, permite visualizar de manera muy preliminar las dimensiones que alcanza
Ia distancia social entre los diversos estratos. No existe ningin indicio plausible de que
en los ochenta, tales porcentajes hayan mejorado para los estratos de menor ingreso.
Por el contrario, la tendencia a la concentracién de la riqueza en las cispides mono-
policas no ha cesado de producirse. Y esto tiene, sin duda, consecuencias sociales y

politicas.
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ESTRATIFICACION BE LA POBLACION CENTROAMERICANA
SEGUN NIVELES DE INGRESOQ. 1974-1976
{en pesos centroamericanos de 1970)

Nivel de ingreso Estrato de Porcentaje de Miles de
anual percapita ingreso la poblacién habitantes
% . %
Muy alto  $CA 17.600.00 31 5 756
Alto $CA 5.680.00 30 15 2.268
Medio $CA  246.00 26 30 4536
Bajo $CA 74.00 13 50 7.560

Fuente: Cailculo hecho a base de informaciones de CEPAL, Desarrollo y Politica
Socigl en Centroameérica, México, 1976, mimedgrafo.

El otro supuesto que subyace en la situacién de pobreza, es que los problemas
sociales derivados de Ia insatisfaccién de las necesidades fundamentales son atendidos
de manera diferencial segin funcione la estructura de dominacion politica. Esto
significa que un régimen politico democrdtico —segin la tipologia que adelante se
indica- tiende a enfrentar los problemas de la pobreza 2 través de politicas plblicas
que buscan solucionarlos o paliarlos. Y una estructura autoritaria, utiliza mecanismos
para posponerios.

De igual manera, la defensa organizada y activa del ingreso, de los niveles de
salario, o la presién por la redistribucion indirecta de la riqueza social y de otras
formas no monetarias de ingreso, se realiza de manera prevista e institucional por
parte de sindicatos, partidos y otras organizaciones. El funcionamiento de estos
Gltimos, calificala estructura democratica o autoritaria, segin el grado de permisibilidad
que se obtenga.

5.  Un ejemplo de construccion tedrica preliminar e ilustrativa
de un componente conceptual de estudio: L.os Regimenes Politicos

Para completar este breve bosquejo de opeién investigativa consideramos opor-
tuno incluir un ejemplo simplificado de algunas de las categorias y atributos que
podria incluir una tipologia preliminar de regimenes, como componente conceptual de
un estudio de las relaciones Estado-Sociedad en Centroamérica. En efecto, aplicando
la proposicion tipologica a la esquematizacién historica expuesta y precisando algunos
de los principales rasgos que interesa destacar en el presente estudio, es pertinente
enunciar —de modo ilustrativo y preliminar— los limites historicamente posibles
que podria contener el continuum de un modelo, en el que se ubican los tres tipos
de regimenes prevalecientes en Centroamérica. Los limites representan los tipos I
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(Régimen de esencia democratica) y II {Régimen de ejercicio autoritario); mientras que
el tipo III (Régimen de transicion con economia mixta) comporta elementos de ambos
extremos, pero su diferencia radica mds en los objetivos u orientaciones que persigue,
que en la combinacion de elementos o en la semejanza con aquéllos.

El modelo preliminar esta compuesto por las cinco categorias indicadas anterior-
mente y por cuatro o cinco atributos que caracterizan a cada categoria, las que en
la mayor parte de casos comportan valores y significados relativamente opuestos y de
cuya condicién es posible derivar las diferencias basicas entre los limites tipolégicos
propuestos.

Por razones diddcticas, el modelo preliminar se presenta en forma comparativa
entre los limites del confinuum indicado por categorias y atributos.

Tipo | (esencia democrética) Tipo H (gjercicio autoritario)
Categoﬂas Atributos Atributos
1. Formas de 1.1.1 Estabilidad y respeto 1.2.1 Desvalorizacion y descon-
legitimidad del proceso electoral fianza en los procesos
y apoyo. en la eleccion de la electorales en la eleccién
autoridad (gobierno). de la autoridad; y proble-

mas graves en la sucesién
efectiva de dicha auto-

ridad.

1.1.2 Respeto efectivoa 1.22 Irrelevancia de la division
divisidn institucional institucional de poderes
de poderes (asamblea y concentracién del poder
legislativa, ejecutivo, politico en un lider y/o
judicatura, etc.). . un pequefio grupo sin

1imites definidos.

1.1.3 Existencia efectiva de 1.2.3 Fuertes restricciones al

pluralismo de organi- pluralismo de organiza-
zaciones de apoyo u ciones que apoyan o se
oposicion que actiian oponen al gobierno; y
por medios predomi- actuacién por medios pre-
nantemente politicos dominantemente admi-
neo violentos. nistrativos.
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Tipo I {esencia democrética)

Tipo Il {ejercicio autoritario)

Categorias

Atributos

Atributos

2, Formas de
respuesta
politica a los-
requerimientos

_ y-demandas de
los grupos
sociales.

118

114

2.1.1

2.1.3

Validez del ejercicio
del poder y de la
autoridad en base a
la consulta periddica
popular v a la exis-
tencia de un orden
de derecho y de
legalidad.

Tolerancia de ideolo-
gias, y estimulo ala
interpretacién de los
principios y valores
democréticos como
ideologia general
propia.

Negociacién guber-
namental, partidista
y parlamentaria. -

Respeto a'la legalidad
en la toma de
decisiones.

Desarrollo de politicas
publicas de diversa
naturaleza para el
bienestar y la
acumulacién,

124

1.25

221

222

2.2.3

Validez del ejercicio del
poder y de la autoridad
en base a la consuita cor-
porativa ¥ a la constata-

" cidon frecuente de la

coercion fisica. El orden
juridico-legal puede man-
tenerse en términos gene-
rales, siempre que no se
oponga al ejercicio del
poder.

Intolerancia de ideologias
que critiguen las bases del
régimen; e inconsistencia
¥ poca preocupacién por
la ideclogfa propia y su
posibie reproduceién.

Irrelevancia de la negocia-
ciéon como procedimien-
tos, e imposicién de
las decisiones guberna-
mentales.

Arbitrariedad v predomi-
nio del sentido estratégico
en la tema de decisiones,

Desarrollo de politicas
piblicas dentro de una
estrategia general de
orden v seguridad para la
acumulacidén.



Tipo | (esencia democratica)

Tipo I {ejercicio autoritario)

Categorias

3. Formas de
participacion
de los indivi-
duos y grupos
sociales.

Atributos

Atributos

214

2.1.5

3.1.1

3.1.3

Tendencia al control
y requlacion de las
fuerzas del mercado.

Uso excepcional de la
violencia como
instrumento de poder
del Estado que rara
vez tenga que
emplearse.

Aceptacion y estimulo
a la participacion
politica de los indivi-
duos en la eleccién

de representantes

vy manifestaciones de
apoyo u oposicién
legates al régimen.

Aceptacion y estimulo
a la participacion
politica y social de
los grupos por medio
de organizaciones
legales.

Estimulo al desarrollo
de ideologias participa-
cionistas y tolerancia
de la tendencia a
convertir la democracia
representativa en demo-
cracia participativa.

224

225

3.21

3.2.2

323

Estimulo a la liberalidad
de las fuerzas en el mer-
cado y rechazo al protec-
cionismo de empresas
marginales.

Uso habitual de la violen-
cia como medio de man-
tener el orden.

No aceptacion ni estimulo
a la participacidn politica
y busqueda de la adapta-
cién de la poblacién al
régimen establecido.

Despolitizacién de la po-
blacién y fuerte restric-
cion de las formas de
expresion politica organi-
zadas, Control de organi-
zaciones gremiales.

Desestimulo a las ideolo-
gias participacionistas o
aceptacion limitada de
valores participativos que
en la practica no se opon-
gan a las decisiones del
régimen,
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Tipo | {esencia democratica)

Tipo 1t (ejercicio autoritario)

Categorias

Atributos

Atributos

4,

Formas de
gestion y
grado de
autonomia de
accibn de las
instancias

administrativas.

120

314

41.1

4.1.3

Organizacion e
integracion de las
masas dentro de los
parametros estableci-
dos por los principios
de Ia legalidad del
orden democratico,

Desarroilo de un
sistema de adminis-
tracién burocratica
y de burocracias
particulares en las
diversas institu-
ciones estatales.

Desarrcllo de un
sistema de racionali-
dad tecnocritica en
la toma de decisiones,
y de un cuerpo tecno-
cratico que tiende a
desplazarse sin
ohstaculos entre la
esfera pablica y la
privada.

Tendencia a la orga-
nizacién sindical o
asociativa de los
miembros de Ia
burocracia y consoli-
dacion de su capaci-
dad de presion para
la ampliacién de

* derechos y obtencidén

de privilegios.

3.24

4.2.1

4.2.2

4.2.3

Sustitucién de los valores
de movilizacién emocio-
nal y organizativa de la
poblaciéon por los de la
movilizacion ahstracta de
los recursos y energias
con que cuenta el pais,

Desarrollo de un sistema
de administracién buro-
cratica con tendencia mo-
nocéntrica para ejecutar
la estrategia general y
mantener el orden y la
disciplina de la sociedad.

Tendencia incipiente de
un sistema de racionalidad
tecnocratica que articula
al grupo técnicamente
calificado de las fuerzas
armadas con técnicos civi-
les, buscando formar una
nueva clase politica y un
desplazamiento o dismi-
nucion de lainfluencia de
los politicos profesionales
en el gobierno.

Prohibicién expresa de
organizaciones sindicales
0 asociativas de los miem-
bros de la burocracia y
control riguroso de su
capacidad de presién.



Tipo | {esencia democratica)

Tipo 11 {ejercicio autoritario)

Categorias

Atributos

Atributos

5. Procedimientos
y tipos de
centros de
de decisién
de politicas
plblicas.

Tendencia a la autono-
mizacion de la o las
burocracias y tecno-
cracias, de Jos objetivos
generales del gobiernc
y de sus cuerpos direc-
tivos para sobreponer

sus intereses particulares.

5.1.1 Conservacion y respeto
de las competencias
institucionales de
gobierno, asamblea
legislativa, judicaturas,
etc., para la toma

de decisiones.

5.1,2 Tendencia al desplaza-
miento factual de los
centros de decision
institucionales, por

las comisiones técnicas
y grupos ad-hoc que
estudian y manejan la
informacion relevante,

Desarrollo de relacio-
nes de negociacién
entre grupos técnicos

51.3

y politicos del gobierno

y de la esfera privada
para la formulacion e
impulso de politicas
ptiblicas.

5.2.1

522

523

424 Presion y estimulo para

la fusién de los intereses
de ia burocracia con los
del gobierno bajo el pre-
dominio de la disciplina
del régimen.

Alteracion factica de las
competencias institucio-
nales en la toma formal
de decisiones y ejercicio
de tal proceso por la via
gubernamental directa.

Desplazamiento efectivo
de los centros de decision
institucionales, por los
altos circulos militares,
los consejos técnicos y los
staff de decisidon estraté-
gicos,

Desarrollo de relaciones
selectivas de negociacién
y programacién entre
autoridades del régimen y
corporaciones vinculadas
a éste, para la formula-
cién de politicas publicas,
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Tipe | {esencia democratica) Tipo 11 (ejercicio autoritario)

Categorfas Atributos Atributos

5.1.4 Desarrollo de relacio- 524 Desarrollo de relaciohes

nes de cooperacion jerarquicas entre gobierno
entre instituciones y e instituciones, y entte
entre gobierno y gobiernos y corporacio-
grupos de interés o nes privadas y organiza-
de apoyo, para la ciones laborales de con-
implementacion de trol y disciplina obrera.
programas y '

proyectos.

NOTAS

122

Algunas de las categorias que se han intentado integrar, procedentes de sistemas tedricos
relativamente diferentes, son las de orden politico, poder, dominacién, régimen y sistema
politico, asi como las adjetivaciones sociales de dominio dentro de las organizaciones tales
como burocracia, tecnocracia, etc., cuyos sentidos, redefinidos, dentro de otros sistemas
tedricos han sido de utilidad para fa comprensién de las relaciones que interesa analizar.
Oszlak, O., Politicas Publicas y Regimenes Politicos: Reflexiones a Partir de Algunas Expe-
rienctas Latinoamericanas, CEDES, Bs. As., 1980, p. 5.

Entre otros Cfr. Narr, Wolf-Dicter, Theoriebegriffe und Systemtheorie, Stuttgart, 1971,
p. 180; Koch, C. y Senghaas, D., Texte sur Technokratie Diskussion (Articulo de Offe, C.,
“Das Politische Dilema der Technokratic”, p..156 y ss.), Frankfurt, 1971, Moya, Carlos,
Burocracia y Sociedad Industrial, Madrid, 1972; Urbani, G., L'Analisi del Sistema Politico,
Bolonia, 1971; Castells, Manuel, Las Nuevas Fronteras de la Meiodolog{a Sociologica, en:
Revista Latinoamericana de Sociologia No. 4, Chile, ELAS-FLACSO, 1972.

Garcia-Pelayo, Manuel, Burocracia y Tecnocracia, Madrid, Alianza Editorial, 1974, p. 58,
Poulantzas, Nicos, Poder Politico ¥ Clases Sociales en el Estado Capitalista, México, Editorial
Siglo XXI, 5. A., 1974, :

Gramsci, A, Antologia de Eseritos, México, Editorial Siglo XXI, S. A,, 1974,

Gramsci, A,, Los Intelectuales y la Organizacion de la Cultura, Buenos Aires, Nueva Visién,
1972, .

Milliband, R., E! Estado en la Sociedad Capitalista, México, 1970,

Bl adjetivo “formales’” se incluye para destacar la posicién de exterioridad o superficie
(pero no por elio carente de importancia) que comporta la interacciéon entre los dmbivos
gubernamental y civil de la sociedad, 2 fin de diferenciar este plano de las capas més profundas
que hipotéticamente subyacen a la manifestacién de tales relaciones ¥ que constituyen Ia
vinculzcién orginica o de contenido socioestructural que incide en {a significacion del
primer plano.
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1

11

13

La nuddn de proyecte o de impartancia capitzl en elandlisly, poro por Tazones de espacio
mo x¢ devarrolls en ¢l prewnte documento, ¥ara on adelanto de s significado, vonsskar,
ey piros s Dheeonfle, Al Socislogia de lor Repplugiowes, Buenes Ains, Edivorial Prooeo,
1974 Barchekeroy-Madaale, M., Lz ideclogizdel Anery d¢ la Necevidad, Barral Bdivores S.A.,
Rarcohenz, 1974 Lukees, 43., Hicteriay Concienciadre Clace, MEXicn, Editocial Grijalba, 1968,
Utilizcamnon ¢l témmine "mominal™ para desgmar e reledones Sormakes oo particulancs para
unz socieded dade <n un momenta determinada, pero gque en m sefialamiento Jde nomixe,
inyTuyen cicnas formas de ioteraccidn camunes ¥ relatlvamente limitadas entre el Estado y ke
swicdsd #n pencral.  5u incorporaciin tene prapisitos taxondmicos preliminares gue
favprooen o agrupamicnto 48 rasEos comuges en conjuntas elativamente sxcluyennes, a fin
de proveder ivnnparativamiente <n las sociedades dr Ia cegidin 2 su particularizacién,

Wober, Max, Heovemia 3 Socieded, Wolumez [ Méxdeo, Fondg de Cultura Ecomivmics,
1948, pp. 234,

Aungue on an preyects de investigaciin <specifics debiem incluirse 2 Panamd eomo mismbea
de 12 Tegitin, los rasgas de o particebarided polfdcadneitucional no s induyen en la presence
wntush, debide 2 que sp congideracibn requeriris de un expacio mayor para raquematizar
las peznejuncas y Jdiferencies evolutivan con respacto el caite de las socicdedes ltmicus. Su
anlis®; cn eambin, deberd afecrairse #o la ejecucitn de un posibic prayecra,
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CAMBIO TECNOLOGICO ¥ PAPEL DEL ESTADO
EN LA AGRICULTURA CAFETALERA COSTARRICENSE
DURANTE EL PERIODO 1240-1980

Justo Agullar
Carlos Barboza
Jorge Labn

introduceiin

Este trabajo consists en un andlids interpretativo ded dessrrolle tecnolégico y sl
papel dod Estade en: Ya agricultura dal café sn Costa Rica duranta.el pariods 194D-1980.
Referencias al decenio da los afios treinta s consideradas para apoyar ol anilisis del
desarvollo institucional propiciade par o Estade sn la aptividad oafetalea. La infor-
macién sstedittion, arl oomo parte del andlicls ha sido tomado del astudin titulado
"E] desarrcllo tecnoldgice del café an Costa Rica y las politicas dentifivo-teenald-
gicas”, el cual fue preparado por lor autores del presunte articulo y pahblicado por el
Consajo Nacional de Investigacionss Cisatifioas ¥ Tecnolbgleas (CONICIT), con apoyo
del CIID» de Canadd, an jucio de 1982.

El anilisle s prements oo dos secviones. La primem incuye uma daseripeitin
breve ¥ sistomati=ada del desatralio tecnoldyize dal cultive cafetalero en o] marca. de
13 expansién de su produccitn, referida a cuatro fzses histdricar. En 1a seccidn sequnda
wn wspecifiva el modeln de organizavidn de la actividad caferalera, o] cud integra la
aciidn da los entes privados y pahlicos de manera tal que los procesos de oferta ¥
demanda teenoldglea son articulados satisfactoriamente. El andlids se complementa
£11 e5a sacmiim chn uns gnopeis de las paliticas adoptadas por vl Estad o en eze nontexo,
las cudas promovieron dirscta e indirectamente ol desarrollo tecnoldgico de 1o agi-
cultura cafetalera. Finalmente, se presentan algunas observaciones de cathciir geheral
con rafarancla a ese desarrollo observado en Ja eaficultura nacional ¥ al papd del Estado.

1, Cambio tecrabigico en el cultive cifetalero:
una Interpretaciin hivtbrica

El desarrcilo tecnolégico exprimentado por el cultive cafetalero en Costa
Rica durante los fdltimox aficn puede sar caracterizado con refersncia a cuatro fases
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histéricas, en las cuales los incrementos de produccion y el drea dedicada al cultivo
constituyen los indicadores relevantes. Las ultimas tres décadas conforman el hori-
zonte temporal en el cual convergieron acciones del sector privado y del Estado,
permitiendo la generacién de un cambio tecnolégico importante, el cual se reflejo en
incrementos de la productividad que han hecho de la agricultura del café en Costa
Rica, un ejemplo en el contexto mundial.

El andlisis de esa evolucion tecnoldgica de la caficultura nacional considera una
interpretaciéon general, en la cual se combinan aspectos relativos de los procesos de
generacién y difusidén de las nuevas précticas tecnoldgicas del cultivo, asi como de un
relativo énfasis del proceso de adopcién seguido por los caficultores. En el Cuadro 1
se presentz un resumen estadistico que comprende cifras sobre productividad, uso de
factores productivos y algunos de ios principales indicadores tecnolégicos que permiten
visualizar, en forma sucinta, el cambio tecnolégico ocurrido en la agricultura del café,

1.1 Las fases del desarrolio tecnolbgico

La interpretacidén histérica del desarrollo tecnolégico del café cubre cuatro
fases en las cuales se distingquen comportamientos definidos de la produccion y del area
bajo cultive. En la primera fase, que llega hasia el afio 1948, se observa un estanca-
miento tanto de la producciéon como del area cultivada de café. Posteriormente y hasta
1962; hay una expansién de la produccién y del drea cultivada. Durante el decenio
siguiente, el drea cafetalera permanece constante y la produccién se expande, debido
a la adopcién de nuevas précticas de cultivo. En la dltima década, la produccion
continiia expandiéndose al influjo de una nueva tecnologia ¥ ocurre un nuevo incre-
mento de la tierra cafetalera.

En la primera fase hasta 1948, los cafetaleros usaban una tecnologia en la cual
los factores tierra v mano de obra se empleaban extensivamente, combinandose con el
uso de la variedad de cafeto predominante, conocida como Typica, la cual se sembraba
en densidades relativamente bajas (de 800 a 1.500 plantas por hectarea) y representaba
aproximadamente un 88 por ciento de las variedades empleadas en los cafetales del
pais. En las fases siguientes se genera y difunde una nueva tecnologia, cuya adopcién
se generaliza durante la Gltima fase. Esa tecnologia de produccion requiere de uso
intensivo de los factores tierra v mano de obra, complementados con el uso de agro-
quimicos y pricticas de manejo del cultivo que han mejorado notablemente sus
rendimientos. Ademads, la nueva tecnologia ha introducido un uso mds intenso de
variedades de cafetos seleccionados, las cuales bajo un cuidado integral de la plantacion
y en mayores densidades, permiten elevar los rendimientos de la produccién cafetalera
en mas de dos veces v media a lo largo del periodo mencionado, La evclucién de
algunos indicadores tecnolégicos durante el periodo 1950-1980 se muestra en los
graficos 1, 2y 3.

Los indicadores del cambio tecnoldgico ocurrido en la produccion cafetalera
muestran que la tecnologia actualmente en uso, al haber incrementado la densidad de
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GRAFICO 1

COSTA RICA: EVOLUCION DEL EMPLEQ
DE FERTILEZANTES COMO PORCENTAIJE
DEL TOTAL DE FINCAS Y DEL AREA TOTAL
DE TIERRA, 1550-1980
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las plantaciones a 3.200 cafetos por hectdrea, generd condiciones para un uso intensivo
de la tierra, el cual fue el factor limitante durante la fase tercera, (1962-1972). Ese
componente biologico de la nueva tecnologia se caracterizé, ademds, por el uso de
variedades de porte pequefio y altos rendimientos por unidad de drea. A su vez, el
manejo de las nuevas variedades en densidades mayores obligd a replantear, bajo un
enfoque global, el manejo de la plantacion cafetalera, combinando el uso intenso de
la tierra con fertilizantes, e introduciendo modificaciones en el sombrio y en el trata-
miento de las enfermedades; todo ello en un ambiente diferente de la plantacion,
que se caracterizd por la mayor cercania de las plantas y una mayor exposicion a la
luz solar.

Al principio de la fase sequnda (1948-1962) ocurrié un cuestionamiento y revision
general de las practicas de tipo tecnologico asociadasalas modatidades de la produccion
cafetalera. Esasituacién se dio en el marco de la concurrencia de esfuerzos realizados por
instituciones como el Ministerio de Agricultura e Industria (MAI), con los programas
de Servicié Técnico Interamericano de Cooperacion Agricola (STICA), del Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas (IICA) y del Consejo Nacional de Produccién
{CNP). En ese contexto, el Programa STICA participé introduciendo al pais nuevos
métodos y procedimientos para realizar la extension e investigacion agricola; a la vez
que capacité personal técnico en esas funciones. El programa de investigacién en café
del IICA apoyd las labores realizadas por el programa STICA, asi como los trabajos
de 1a Secciéon de Café, del Ministerio de Agricultura e Industrias.

Los resultados logrados en la investigacién piblica permitieron 13 seleccion de
variedades locales, como las de San Ramén, Villa Sarchi, Villalobos e Hibrido Tico, las
cuales fueron difundidas entre los productores (principalmente la variedad Hibrido
Tico) por medio del programa entre el MAly el CNP. Ademais se consideraron nuevos
sistemas de poda y se promovié una mayor densidad de cafetos por unidad de dreay
un mejor empleo de abonos quimicos. :

En la fase tercera se configuré el Programa MAG/OFICAFE en -l cual se articu-
laron las actividades de investigacion y extension agricola del café. Hubo una consoli-
dacién del enfoque de experimentar en las fincas de los caficultores, lo cual permitic
que fueran los mismos investigadores los gue ofrecieran la asistencia técnica. Los
desarrollos tecnologicos logrados en la fase previa, fueron objeto de un mayor afina-
miento y se inici6 la investigacion en nuevas dreas. En esta fase se empezo a sembrar
la variedad Caturra, prefiriéndoseaotrasen razén de su porte pequefio, lo cual permitié
intensificar la densidad por unidad de area en las plantaciones cafetaleras. Ademas,
una mayor investigacion de las practicas asociadas al uso de herbicidas y plaguicidas fue
desarrollada durante este periodo y difundida posteriormente entre los productores.

Finalmente, en la fase cuarta, se aprecia la relevancia que adquiere la labor de
extension del programa MAG-OFICAFE, para difundir las practicas tecnolégicas
desarrolladas en las fases anteriores y cuya adopcion habia sido parcial; a fin de que
pudieran ser utilizadas por una mayor cantidad de cafetaleros.
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En esta fase se inicia la introduccién de la variedad Catuai; y la variedad Caturra
encuentra mayor aceptacién entre los agricultores dandose su adopcién con bastante
rapidez. Para el afio 1980, la variedad T'ypica llegd a representar solo una tercera parte
de las plantaciones cafetaleras del pais, mientras que las variedades Hibrido Tico y
Caturra se aproximaron, en conjunto a un 60 por ciento de las variedades empleadas.

1.2 El cambio tecnolbgico vy sus efectos en la productividad
y el uso de los factores productivos.

El cambio tecnolégico que se dio en las modalidades de produccion cafeta-
fera tuvo efectos favorables sobre los rendimientos, los cuales se reflejaron en las fases
segunda, tercera y cuarta. Las cifras estimadas sobre la productividad del café por
unidad de drea muestran, que si bien la misma estuvo estancada en la fase primera en
" aproximadamente 2.580 kilogramos de café fruta (10 fanegas) por hectdrea, en las
fases siquientes denota un crecimiento de aproximadamente un 4 por ciento anual, En
la fase sequnda, esa productividad se incrementd a 3.612 kilogramos (14 fanegas) por
hectarea, usando cifras de las cosechas firales de dicha fase. Igual cosa ocurre durante
la fase tercera, en la que para la cosecha 1971-1972, —que es la Ultima de esa fase— la
productividad por drea ya habia duplicado la productividad de la fase primera. Esa
tendencia creciente se mantuvo a lo largo de la fase final del periodo considerado,
estimdndose en 6.450 kilogramos {25 fanegas) por hectdrea en las iltimas cosechas de
la década de los afios setenta.

Esa situacidn muestra que la difusiéon y adopeidon de tecnologia ocurrid con una
intensidad similar a lo largo de las fases sequnda, tercera y cuarta. Ello refleja la inci-
dencia de las politicas estatales en la promocion de las actividades de generacién, v
adaptacion de practicas tecnoldgicas en las fases segunda v tercera. En la altima fase
la principal caracteristica la constituye el énfasis sobre la difusién de practicas tecnolé-
gicas desarrolladas v su perfeccionamiento, -Ademds se nota un aparente retardamiento
en la produccién de nuevas practicas tecnologicas,

Ep relacion con el proceso de la difusidn tecnoldgica que caracterizé a esta
ultima fase, debe sefialarse que la asociacién del productor a la cooperativa de cafeta-
leros significod un factor importante en la transferencia del conocimiento tecnologico.
La interaccion de los productores en el marco de la organizacién cooperativa permitiéd
el intercambic de experiencias asociadas a la adopeién de nuevas practicas del cultivo
y la emulacion de comportamientos observados entre los caficultores innovadores.

El contraste del cafetalero asociado con el no asociado ha marcado diferencias
sustanciales respecto al nivel tecnolégico de sus fincas, sobresaliendo el hecho de que
la agrupacién por medio de la cooperativa se ha convertido en un medio de difusién
tecnologica de muy importantes alcances.

La evolucién mostrada por la tecnologia en sus dimensiones agrondmica, biologica,
quimica y mecanica, tuvo un impacto significativo sobre los requerimientos de insumos
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entre y para los factores tierra, trabajo, capital. Respecto al uso del factor trabajo, la
adopcion de la nueva tecnologia significdé un aumento considerable de la mano de
obra empleada por cada hectdrea cultivada de café; ello se explica en razén de que la
adopcién delas nuevas variedades propiciaron el manejo de cafetales de mayor densidad,
que requerian de cantidades mayoresde jornales en la aplicacién de fertilizantes y otros
agroquimicos, en las podas (del cafeto y la sombra} y en la recoleccién, dada su mayor
productividad; actividades que sélo podrian desarrollarse con el concurso de mayor
trabajo aplicado a las plantaciones.

A su vez ese desarrollo tecnolégico, si bien en un principio permitié una rapida
expansion de los cafetales’ de la zona tradicional, posteriormente se fundamento sobre
un uso intensivo del factor tierra asociado a la tecnologia descrita, El capital, en la
forma de nuevos insumos —especialmente quimicos— fue demandado en cantidades
crecientes a lo largo de todo el periodo estudiado. Esas tendencias se aprecian clara-
mente a lo largo de las tres décadas, para las cuales la actividad cafetalera pasé de
utilizar 49.000 hectareas en el afio 1950 a un poco mds de 90.000 hectareas a fines de
~la dltima década, Ademds de utilizar en el afio inicial aproximadamente 300 horas
hombre en labores de asistencia en una hectdrea de cafetal, los requerimientos de la
nueva tecnologia duplicaron el uso de este factor de produccion.

2, El papel del Estado en la organizacion institucional
de ia actividad cafetalera

El marco que permite entender el notable avance tecnologico en la caficultura
costarricense est4 definido por el desarrollo institucional de la actividad, asi como por el
‘hecho de que el negocio de producir café tuvo niveles satisfactorios de rentabilidad
durante los Gltimos tres decenios, lo cual le dio al productor la capacidad econdmica
necesaria y los incentivos que requeria, para modernizar su agricultura por medio dela
adopcién de innovaciones que los programas de investigacion y extension pusieron a su
disponibilidad.

En esta seccién se presenta una interpretacion general del modelo institucional y
funcional de la actividad cafetalera, al interior del cual ocurren los procesos tecnold-
gicos tanto de oferta como de demanda por tecnologia cafetalera.

21 El modelo instituciona! y funcional de la actividad cafetalera

Tl desarrolio del cultivo cafetalerc estd asociado a2 un modelo organizativo
y de funcionamiento de la actividad cafetalera, el cual cubre los procesos de produccion
agricola, de industrializacidn y de comercializacion del producto. Ese modelo estd
fundamentado sobre un marco juridico institucional que establece las relaciones
econdmicas de los agentes participantes: agricultores del café, beneficiadores, torre-
factores y exportadores; y sobre 1a accidn del Estado, a través de la empresa publica
llamada “Oficina del Cafe”, que funciona como ente regulador y contralor en lo
concerniente al funcionamiento de la actividad misma. La estructura organizativa de
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esta Gltima, precisamente muestra el importante caracter indicado, asi como la atencién
que presta a las funciones de investigacién, tal como se muestra en el Grafico 4. {(Ver
Organigrama de OFICAFE)

En este modelo, el Estado constituye el elemento estabilizador y regulador de los
comportamientos econdmicos de los otros agentes. La funcionabilidad del mismo
descansa sobre las reglas y criterios definidos por la ley que establece relaciones de
relativa equidad entre esos agentes y que hacen posible la distribucién del ingreso cafe-
talero, no con base a las reglas écondmicas de la oferta y de la demanda, sino a través
de un proceso piblico de intermediacién con responsabilidad de OFICAFE. Conviene
seftalar que si bien es cierto que ¢l precio del café se determina en los mercados inter-
nacionales, el mismo constituye un dato de referéncia para la determinacion de partici-
paciones de esos agentesdela actividad cafetalera. Es decir que, dado un nivel de precio
internacional para una determinada cosecha, su distribucion se realiza en base a reglas
y criterios definidos por la ley ¥ sus reglamentos, lo cual determina porcentajes fijos
para los agentes encargados del procesamiento y comercializacion del producto y una
participacién variable para el Estado, que fluctia inversamente a las variaciones en el
precio, dejando el remanente al agricultor. Normalmente, el caficultor recibe un 70
por ciénto © maés del precio que se determina en los mercados internacionales.

La organizacién institucional del modelo comprende las siguientes instituciones:

a) La Oficina del Cafe. Empresa publica con responsabilidades de velar por el
cumplimiento de la legislacion cafetalera y. por la buena marcha de la actividad,
para lo cual realiza funciones de regulacidén y control, ademas del cumplimiento
de una serie de actividades de apoyo a la actividad misma,

b}  El Ministerio de Agricultura y Ganaderia. Es el ente responsable por la ejecucion
de las funciones de investigacion y extensién en el campo de la agricultura del
café, asi como de representar el Estado en la Junta Directiva de QFICAFE.

c)  El Ministerio de Economia Industria y Comercio. Constituye el ente responsable
por la fijacion de precios al consumo doméstico.

d)  El Sistema Bancario Nacional. Cumple con el mandato legal de proveer los
instrumentos requeridos para el normal funcionamiento de la actividad, asi como
de apoyar los programas de inversiones que requieren los productores para ampliar
sus plantaciones o para adecuar sus tecnologias de produccién.

e}  La Universidad de Costa Rica. Por medio del Centro de Investigaciones Agrond-
micas (CIA) y la Facultad de Agronomia, coopera con un importante apoyo a la
investigacidn del café y participa en la formacién de los recursos humanos que la
actividad necesita normalmente.
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GRAFICO 4

ORGANIGRAMA DE LA OFICINA DEL CAFE
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En el contexto privade, los beneficiadores v parte de los caficultores se encuentran
organizados en la Cimara Nacional de Cafetaleros, asi como en las cooperativas que a
su vez forman la Federacion de Cooperativas Cafetaleras R. L. En ambasorganizaciones
se integran tanto agricultores del cultivo como procesadores industriales del producto,

Las cooperativas manejan la produccidn de sus asociados, se encargan de indus-
trializarla en sus propios beneficios e incluso comercializan en los mercados externos la
producciéon obtenida.

Los agentes privados, a titulo propio y a nombre de las organizaciones a que
pertenecen, se rednen anualmente en el Congreso Nacional de Cafetaleros. Este foro,
cuya organizacion corre por cuenta de OFICAFE, permite agrupar a los agentes privados
y los representantes del Estado, con el propésito de evaluar la marcha anual de la
actividad en sus diferentes fases y de proponer recomendaciones generales de politica
en las dreas pertinentes del desarrollo cafetalero.

Finaimente debe indicarse que en la Junta Directiva de la Oficina del Café, se
integran representantes de los productores agricolas, los beneficiadores, torrefactores v
exportadores. El Estado tiene una participacién minima y generalmente ejerce la
Presidencia de la Junta Directiva. Sin embargo, los acuerdos que se toman para orientar
a OFICAFE —y dehecho a toda la actividad - responden a consenso entre los represen-
tantes, cuya aprobacién se resuelve por mayoria simple de votos en esa junta, excepto
cuando se trata de cuotas, en que precisan aprobacién de dos terceras partes de Ia junta.

La funcion requladora del Estado en la actividad descansa en el marco juridico
de las participaciones equitativas de los actuantes en el negocio cafetalero, asi como en
el consenso de los grupos representados en los drganos de decision de la Oficina del
Café. Sin embargo, debe de sefialarse que ese proceso de toma de decisiones descansa a
su vez sobre otra funcién del Estado, la cual es de tipo proteccionista de los intereses
de dichos grupos. Esto se refleja por medio de aguellas politicas que le aseguren
fluidez al manejo de los procesos de produccién (por medio de generacidn y extensién
de tecnologias), beneficiado y mercadeo; v del financiamiento de esas actividades, asi
como la reduccion de losriesgos del negocio y la obtencién de una rentabilidad minima.

El modelo de organizacién empezé a estructurarse en 1933 con la emision de las
tres leyes bdsicas que dieron origen al Instituto de Defensa del Café (antecesor de la
Oficina del Café) y al establecimiento de relaciones equitativas entre los sujetos del
negocio cafetalero. Desde esa fecha —y a lo largo de las ultimas cinco décadas— ha
ocurrido un perfeccionamiento lento pero gradual del marco juridico de la organizacion,
en la cual una virtual simbiosis entre el Estado y los productores cafetaleros, los bene-
ficiadores y exportadores, constituye su rasgo dominante.

E]l cambio tecnolbgico observado en la caficultura ha sido influenciado por ese
modelo de organizacion general, en los siguientes aspectos:
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a)  Ingerenciaindirecta de los productores en el proceso de generacion y difusion
tecnologica. :

b)  Existencia de una politica explicita para desarrollar tecnologia de produccién en
el cultivo cafetalero, y

¢}  Financianiiento —via crédito— y rentabilidad al agricultor de café, paraapoyar
sus decisiones en la adquisicion de nueva tecnologia.

Es innegable que el Estado desempefia un papel clave dentro de este modelo de
organizacién institucional de la actividad cafetalera; balanceando, por asi decirlo, los
intereses de los diferentes grupos particulares entre si, y también a éstos con respecto a
los intereses de la sociedad. Sin embargo, parte importante del éxito de este papel
equilibrador de intereses logrado en la actividad, se explica por la capacidad y el interés
desplegado por los representantes privados y funcionarios publicos que han tenido a su
cargo la definicion de las politicas orientadoras que, directa e indirectamente, han sido
implementadas por OFICAFE durante el periodo estudiado.

2.2 El Estado y las politicas que condicionaron el desarrollo
tecnolagico de la agricultura cafetaleta

El papel del Estado fue descrito en la definicién del modelo institucional y
funcional de la actividad cafetalera. En ese contexto este analisis se referira a las poli-
ticas explicitas utilizadas para promover la generacién y difusidn de nuevas practicas
de cultivo; asi como de aquellas politicas implicitas que apoyaron la adopcion de las
mismas y que en lo esencial estén referidas al crédito, ajustes tributarios en losdiferentes
ciclos de precios para mantener niveles de rentabilidad satisfactorios, los convenios
internacionales y la regulacion de participaciones econdmicas entre los agentes de la
actividad cafetalera.

2.2.1 Las politicas explicitas de caracter cientffico teenolbgico

Las politicas explicitas son aquéllas que tienen un efecto directo y delibe-
rado para. impactar, con sus acciones, las actividades cientifico tecnolégicas de la
agricultura del café. Estas politicas estdn referidas en lo esencial a la investigacién y la
extension, en el marco juridico institucional de la organizacion publica descrita, asi
como de los organismos internacionales involucrados.

Durante la fase primera y en especial en el decenio de los afios cuarenta, dos
programas de corigen externo empezaron a funcionar en el marco de la estructura del
sector agropecuario nacional. Primeramente, el Instituto de Asuntos Internacionales
(IAI) desarrolld un programade apoyo y estimulo a productores agricolas locales. Este
funciond de 1942 a 1946 y en 1948 se transformé en el Servicio Técnico Interamericano
de Cooperacion Agricola (STICA) bajo el cual las operaciones originales, que cubrieron
parcialmente a la caficultura, fueron continuadas y expandidas. El sequndo programa

135



fue de cardcter especifico en el drea de investigacion cafetera y fue desarrollado por
el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas a partir de 1946.

En ese contexto, a partir del afio 1950 el programa de STICA institucionalizé en
el Departamento de Agronomia del Ministerio de Agricultura e Industria (MAI), un
componente de investigacion, en el cual la produccion de café y el area bajo cultivo
cafetero fueron objeto de los trabajos de investigadores y extensionistas dentro de un
programa conjunto, A su vez, el programa de investigacién del IICA introdujo un
enfoque integral en las labores de investigacion, que tuvo la importancia de servir de
vinculo de la investigacion nacional con la intensa labor investigativa que se estaba reali-
zando durante esos afios en otros paises (Brasil, Estados Unidos, Portugal).

De esos dos programas interesa resaltar: a) el surgimiento de una masa critica de
expertos en diferentes campos que empezé a trabajar directa ¢ indirectamente en la
investigacién de este cultivo; y, b) la canalizacién que operé por su medio para que en
el pais se conocieran los resultados de la investigacion internacional sobre café.

Durante la fase segunda se consolidé la labor de la seccidn de café del MAL y su
desarrollo institucional cre¢ las condiciones para la estructuracidon del Programa
MAG/OFICAFE en el afio 1962, Bajo este programa la labor del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia (MAG), estuvo apoyada con recursos financieros aportados por OQFICAFE,
provenientes de la recaudacion de impuestos que gravaban la actividad misma del café.
La definicién de objetivos en materia de investigacién y extensidn constituye una nota
caracteristica de este programa, lo cual aunado a su continuidad y a las bases de un
financiamiento estable, constituyen elementos importantes que explican el éxito en el
logro de resultados positivos de su apoyo a la caficultura nacional.

Concomitantemente, en esa fase segunda, prosiguié el programa de investigacién
del IICA, el cual estuvo vinculado a la labor del MAG por medio de mecanismos
informales. Interesa sefialar de este programa la coleccién de variedades de café que se
establecio en Turrialba (cantén de la Provincia de Cartago), la cual incluye material
genético muy diverso con variedades —entre otras— de Etiopla, Centroamérica y
Brasil, que influenciaron indirectamente el desarrollo de la tecitologia biolégica adop-
tado por los caficultores costarricenses. A partir de 1963, la financiacién de este
programa fue afectada seriamente, en razén de que a nivel internacional la investigacion
de café dejo de ser prioritaria. Con el objeto de mantener la coleccién de café de
Turrialba, OFICAFE apoyé financieramente a IICA para cubrir parte de los gastos de
mantenimiento de la misma.

En el afio 1955 se cred el Centro de Investigaciones Agronémicas (CIA) en la
Universidad de Costa Rica (conocido originalmente como Programa Especial de Inves-
tigaciones ‘Agricolas de Campo y Laboratorio), el cual estuvo asociado a los programas
de investigacion y extension en café del MAG/STICA, durante esta segunda fase. Entre
los trabajos de investigacion desarrollados por el Centro destacan aquélios relacionados
con la nutricién del cafeto, por medio del uso de las técnicas del analisis foliar para
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determinar los requerimientos de nutrientes. La importancia y calidad de las investi-
gaciones del Centro en este campo, que se prosiguieron en las siguientes décadas con
éxito, es reconocida incluso a nivel internacional.

Para la década de los setenta las politicas de investigacidn y extension continuaron
con la orientacion de maximizar la productividad por unidad de drea, lo cual ha caracte-
tizado la actividad durante todo el periodo, mediante el perfeccionamiento de las
tecnologias ofrecidas. Puede anotarse una mayor preocupacion ante el grave problema
fitosanitario que representa la cercania geografica de la roya del cafeto, preocupacion
que se ha manifestado por la busqueda de material genético resistente y adecuado
para la produccién dentro de las condiciones locales y, recientemente, por una mayor
percepcion en la politica de investigacién y por la difusion del peso que representa en
la tecnologia el precio de los insumos empleados (principalmente agrogquimicos), que
inciden negativamente en la adopcién 6ptima de las innovaciones sugeridas.

De modo general podemos afirmar que la investigacién y difusion tecnoldgica en
café se harealizado a bajo costo. Por el sistema sequido en el Programa MAG/OFICAFE
de experimentar en las fincas de los caficultores, una parte de los costos son absorbidos
por los productores. Los recursos humanos dedicados a la investigacién y extensién
fueron estimados al final de la fase cuarta, en aproximadamente 21 técnicos de nivel de
ingeniero o superior, asociados al Programa MAG/OFICAFE, asi como de cuatro
técnicos con formacion de postgrado, quienes ademds de investigar, realizan labores de
docencia en el CIA, El personal que adapta tecnologia incorporada en insumos y
equipos en las empresas comerciales y que realiza labores de extensién en el proceso de
vender sus productos no pudo ser precisado.

Los costos totales de investigacion y difusion publica de tecnologia (en colones
constantes de 1966) fueron estimados en aproximadamente €0.2 millones en 1950,
ascendiendo a cerca de €0.5 millones por afio durante el resto de la décadade 1950 v la
primera mitad de la década de 1960. A partirde 1965, con el Programa MAG/OFICAFE,
la asignacién promedio de recursos aumenté aproximadamente a ¢1.0 millones anuales,
cifra que ha sido similar hasta finales de la fase cuarta con ligeras variaciones. FEstos
datos, junto con una estimacién muy preliminar de los costos de adopeion de la nueva
tecnologla en uso por los caficultores, permitio estimar ia relacién beneficio/costo de
esas actividades de generacion, difusién y adopeién tecnologica en 3.5 y un beneficio
neto, descontado a una tasa de 17 por ciento, que fue superior a €195 millones de
colones constantes de 1966,

2.2.2 Las politicas de efecto indirecto sobre el desarrollo
tecnolbgico del café

El Estado implementé politicas de efecto indirecto que actuaron de modo
significativo en las actividades cientifico-tecnolégicas de 1a agricultura cafetalera a lo
largo de este periodo de tres décadas. En lo fundamental esas politicas apoyaron con
bastante coherencia, tanto el desarrollo institucional de los entes publicos a cargo de la
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actividad cafetalera (incluyendo con ello los programas de generacién y difusion de
tecnologias relativas al cultivo del café) como a los agricultores (con financiamiento y
una rentabilidad satisfactoria) que tuvieron la capacidad para adoptar esa tecnologia.

De esa manera el Estado promovid, por medic de esas politicas, un clima favorable
para el fomento de la actividad cafetalera. En ese marco de la accidn estatal destaca la
intervencién gubernamental para regular la participacién econémica de los productores
agricolas, los beneficiadores y comercializadores del café, lo cual generd una situaciéon
de relativa armonia entre estos agentes del negocio cafetalero y entre éstos y el Estado.

Ademads, el Estado promovid un sistema de financiaciéon piblica {que se perfec-
ciond a partir de 1950 con la creacidon del Banco Central), que permitié a la actividad
disponer del crédito requerido para financiar desde la cosecha hasta su exportacién; asi
¢cOmo para permitir la introduccién de una nueva tecnologia de alto costo en las fincas.

I.a politica tributaria fue de tipo flexible al permitir la transferencia al Estado,
de parte de los excedentes extraordinarios en época de buenos precios; y a la vez, al no
afectar una rentabilidad minima para el productor en los periodos de bajos precios.
Debe sefialarse sin embargo, que la actividad cafetalera ha enfrentado precios que le
han asegurado una rentabilidad minima satisfactoria durante el periodo sefialado, y
que de hecho le han permitido estos pagos tributarios.

A partir del afio 1962, el pais adscribid su politica interna de produccién a los
lineamientos y orientaciones del Convenio Internacional del Café. De acuerdo con esa
politica se restringio la expansion del area cafetalera, con el objeto de que el crecimiento
de la produccién nacional se lograra en base a mayores rendimientos por unidad de
drea y no en una expansion de ésta. Esa situacion requirio una rapida adopeion de la
nueva tecnologia que generd excedentes de produccidn, los cuales pudieron colocarse
fuera de los paises miembros que suscribieron el convenio indicado, en los llamados
mercados nuevos.

Es importante resaltar que las politicas de apoyo del Estado, tuvieron coherencia
con las politicas cientifico-tecnologicas; ello explica el porgué la tecnologia difundida
entre los agricultores pudo contar con los apoyos econémicos requeridos por los
caficultores que adoptaron las nuevas recomendaciones técnicas,

Por otro lado, el énfasis de realizar las actividades de investigacidén en las fincas
de los productores, le permitio a éstos evaluar en el sitic mismo las bondades de la
nueva tecnologia recomendada.,

Finalmente, es importante considerar que esas politicas operaron en un contexto
general del desarrollo nacional, en el cual la actividad cafetalera fue defendida inten-
samente por el Estado, frente al resto de Ios sectores de produccién, asi como en los
mercados internacionales durante los afos de bajos precios y exceso de oferta. Al
interior de la actividad, el Estado regulé la participacién econémica de los agricultores
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del café, frente al resto de los grupos (beneficiadores y comercializadores), asequran-
doles con ello una relativa estabilidad econdmica y precios de liquidacién para el café
fruta, que permitieron niveles de rentabilidad satisfactoria a lo largo del periodo
considerado.

Ese equilibric entre las politicas explicitas para desarrollar una tecnologia agricola,
con las politicas de apoyo analizadas, constituye uno de los aspectos centrales del
éxito mostrado por la caficultura nacional en su evolucién, en el relativo corto plazo
de tres décadas.

3. Comentarios finales

En esta seccion final se presentan tres comentarios con el propésito de integrar
el andlisis planteado en las secciones previas; asi como para especificar las condiciones
actuales de la actividad cafetalera, desde el punto de vista de su tecnologia de produc-
¢idn y la organizacion institucional que da soporte a su funcionamiento.

3.1 Bajo una conceptualizacion sistémica de la organizacion cafetalera descrita,
se puede considerar que las funciones relativas a la generacidn, difusion y
adopeidn tecnoldgica ocurrieron de manera satisfactoria durante el periodo considerado.
OFICAFE, como ente rector de esta organizacion, generé condiciones para que ocurriera
una coordinacién minima de los entes participantes publicos vy privados, asi como para
implementar orientaciones y lineamientos de politica claros, que permitieran a todos
esos entes conocer las “reglas de juego’ para participar en el negocio cafetalero. Al
interior de esa organizacién se articuld la transferencia de recursos de los productores
en forma de impuestos hacia los entes ptiblicos responsables por la generacién y difusion
de las tecnologias que requerian esos mismos productores. Complementando lo
anterior, desde las instituciones externas a esta organizacién se generaron acciones en
forma de subsidios y de crédito, que permitieron a los agricultores contar con la
capacidad econdmica necesaria para adquirir la tecnologia que difundié €l programa
MAG/OFICAFE.

Como resultado de las funciones descritas se generd tecnologia, la cual fue trans-
ferida a los agricultores quienes estaban en capacidad de adquirirla y adoptarla, con lo
cual el cambio tecnoldgico pudo ocurrir con una relativa fluidez; de forma que los
principales problemas de la agricultura del café pudieron ser solventados, lenta pero
eficazmente, al mismo tiempo que se incrementaba la productividad del cultivo.

3.2 En ese contexto ocurrid un cambio tecnolégico importante en la agricul-

tura del café. La direccion de ese cambio estuvo condicionada por los

desarrolios logrados en el uso de material genético mejorado, aumentos en la densidad
de las plantaciones y en el empleo de fertilizantes quimicos, enmarcados en un manejo
integral del cafetal con la adopeion de otras précticas del cultivo (poda, sombrio, etc.).
Respecto a la intensidad de ese cambio puede sefialarse que desde mediados de la
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década de los afios cincuenta empezd a ocurrir una adopcidn parcial de las nuevas
practicas del cultivo, la cual prosigui6 con lentitud en la década siguiente para mostrar
una gran intensidad en el dltimo decenio.

Ese cambio tecnoldgico propicié también cambios en el uso de los factores
productivos, los cuales se reflejan en un uso intensivo del suelo, complementado con
requerimientos de nuevos insumos —especialmente agroquimicos— asi como del factor
trabajo. Tanto la productividad por unidad de area como del factor trabajo, mds que se
duplicaron hacia el final del periodo.

3.3 Finalmente interesa sefialar la presencia de dos factores econdmicos: la

rentabilidad minima y bajo riesgo, los cuales a lo largo del periodo de

las ltimas tres décadas definieron condiciones que incentivaron a los caficultores

" para modernizar sus plantaciones, con base a la tecnologia que en una parte muy

importante fue generada y difundida por la organizacién institucional del sector
publico costarricense.
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EMPATE POLITICO, INMOVILISMO E INFLACION:
ALGUNAS NOTAS PRELIMINARES

Jorga Nef

Introducclén

Dexle comlenzos da l1a divada de kom 7¢ dos problemas recurrentes han afectado
a la gran mayoria de los paises del mundo occidental. Unc de éstos ha sido un acee-
rado process inflacionario con recesidn econdmice;! ¥ ¢ otro pusde configurarse
como una crisia ostessible de la democrecin Liberal.? El primero de estos problemas
coastitiye sin duda wm desafio para la ortodoxfa econfmica predominants yaque oo
silo demuasira gue lainflacién ¥ la recesién pueden aoexistir, sing que ambos procesos
s¢ refusrsan mutdaments. El seyunde fenomeno, In crisia de Ja democracla liberal,
ba puesto mna nots de pesimismo en la ideologia politica dominants e e! mundo
cooidental, seqin la ssl aste Hpo de democrasla censtituye e mis alto, s6lido &
irveversible nivel de dessrrallc palftico. El presents trabejo pretende bosguefar un
¥inculo tentativo ¥ preliminar entre Iog dos fendmenos mencionadas antervicmants.
Ello go hace geade una pergpactiva gsncialmente tadrica v comparativa,

Los andlisic convencionales del proceso politico ¥ en egpecisl da la pefitica
phblica, se bagan en la premisa de que al juego politdac es de cardcter consensual,
Daicde scta pocspoctiva, of conflioto tiende & pervibirss coma una anomalis o didfuncion
qua podria sor mperada & I larga e tanto la cnltura y Las estroeturss politicas evola-
cienen. Una premiza cemtral sn aste estudio eg que la normaticdad utépica o Sxlolégloa,
da fos funcionalistas, ¥ la normnalidad setedistica no codnciden. Cean parte de los
sistemas polfticns, particularmente aquéllos del Tercer Mundg, no se camacterizan
por un amplic grado de conzenso. Er més, s2 podefa ignabnents argumentar gqoe an
a5 llamadas demooracdas acoidentalss, 8 modelo de consenso sido repreventa unz
dimgnsén de la vealidsd. En consecuendaia, es primordisl establacer vn modelo’ de
anilisis del Estado y ia politica pdblica, malqualasmdiﬁcmdei‘unuimmmantu
oorm sgan primordialmedite confhiotives,

A pesar de la ereencia de que las orisiy sociales, econdmicas y politicas consti-
tufan situaciones andmalas pasajeras, Ia verdad o que han sido cada ven mids uma parte
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inseparable del acaecer cotidiano, Por esta razon es imperativo sugerir una explicacion
sistemética que nos permita, tanto comprender situaciones nuevas, cuanto predecir su
incidencia. El enfoque aqui utilizado pretende sobrepasar las barreras generalmente
artificiales que se dan entre disciplinas académicas como la ciencia politica, la socio-
logia, la economia o la politica publica.

De mds estd decir que éste no pretende ser un andlisis elaborado y en profun-
didad de lo que es un fenémeno multifacético y sumamente complejo. Este es mdas
bien un ensayo interpretativo® dentro del marco de la sociologia histdrica, que
sugiere algunas preguntas basicas en el estudio de las relaciones entre la politica y
las fuerzas sociales en el Estado contemporineo. En este sentido este trabajo no
es una tecria politica de la inflacion con recesion en un sentido formal, y menos atin,
una teoria general de la politica. Es més bien un esquema conceptual tentativo (y
hasta el momento impreciso) que estudia las funciones y fundamentos politicos de la
infiacion y la recesion en el contexto de la llamada crisis de la democracia oceidental.

1.  Politica y confiicto social

El siguiente apartado es una sintesis de posiciones tedricas que han sido utili-
zadas por cientistas sociales desde hace algin tiempo. Su originalidad consiste en
integrar en un esquema tedrico unificado, diversos procesos politicos, econémicos y
sociales. La perspectiva utilizada puede caracterizarse como un estudio de la politica
v las interacciones politicas en tanto que proceso de resolucién de conflictos.*

Para los efectos de este estudio, el sistema politico de una sociedad (lo politico)
puede entenderse como el conjunto de estructuras y procesos especializado en la
creacion, distribucién y arbitraje del poder en dicha sociedad.® Por otra parte, el
conjunto de organizaciones y procescs formales cuyas decisiones finales afectan en
forma autoritaria la distribucién de valores para la sociedad en su totalidad consti-
tuyen el Estado. La tarea basica de un sistema politico —y en forma muy especial,
del Estado— es la forma en que se maneja el conflicto en la sociedad. Por lo tanto el
Estado es esencialmente un mecanismo para tomar decisiones® a través del uso de
diferentes medidas de cardcter autoritario, coercitivo y manipulativo que combinan
tanto recompensas cuanto sanciones y que ilevan aparejada una demanda explicita
de obediencia. La fuerza y la aceptacion de su uso se encuentra en la base misma de
cualquier “orden” politico. Dicho orden sblo puede entenderse en relacion con las
estructuras sociales y otras formaciones “no politicas” existentes, tales como la
economia o el sistema de estratificacion social.

1.1 Las fuentes del conflicto politico
En general, los conilictos sociales que requieren decisiones politicas emanan
de tres fuentes fundamentales: a) contradicciones intrasocietales entre capacidades

econdmicas y aspiraciones sociales’ (el resultado del grado de movilizacién ); b) contra-
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dicciones intrasocietales entre élites y masas® (aquéllos que acumulan la mayor parte
de las capacidades y otros valores de la sociedad y el resto de la poblacién; v, ¢) contra-
dicciones intersocietales entre la soberania nacional y la dependencia internacional,®
en otras palabras la capacidad de cualquier estructura politica para manejar sus propios
asuntos con un cierto grado de autonomia. Tres problemas interrelacionados se
encuentran presentes en los conflictos generales mencionados con anterioridad; éstos
son, los problemas de la escasez, de la distribucion y de la dependencia. Tales fené-
menos a su vez establecen los principales parametros dentro de los cuales el sistema de
decisiones politicas del pais (sistema politico y Estado) opera.

1.2 Modos de resolucion de conflictos

Desde nuestra perspectiva, las interacciones peliticas pueden verse como
un conjunte de transacciones conflictivas entre los diferentes actores sociales en aras
de imponer sus objetivos por via de autoridad sobre la comunidad en su conjunto. El
poder efectivo de cada grupo puede medirse en la capacidad de obtener y retener el
control del Estado. Una politica publica, o producto politico, constituye una distri-
bucién de poder en la sociedad a través de recompensas y castigos.

La razén de ser de cualquier sistema politico es la mantencién de la estructura
de privilegios de la élite a la que sirve. Es posible asumir que ninguna élite renunciara
voluntariamente, comeo grupo, tanto a su poder cuanto a sus ventajas comparativas. El
manejo del conflicto en el Estado estd primordiaimente orientado a la preservacion y
al mantenimiento de las ventajas comparativas de la élite. Cuando el grado de presién
social para distribuir autoritativamente recursos escasos (o ‘“‘valores’’) por el Estado
aumenta, se abren en abstracto cuatro posibilidades para resolver el conflicto. Cada
una de ellas Heva aparejado un modo particular de accionar administrativo, con diversas
formas y contenidos de politica publica.

a)  Represion. Las demandas que provienen de la sociedad (aquéllos que no
constituyen la élite de poder) son reprimidas por el Estado a través de medios coerci-
tivos y el stafu quo ante es restablecido. La represion puede tomar formas diversas,
desde controles sociales “suaves”, aunque sistemdticos, hasta el terror organizado.!®
La orientacién general de este tipo de régimen es la desmovilizacién de las masas a
través del uso persistente de violencia oficial, lo que al mismo tiempo sirve para forta-
lecer el control ejercido por las élites socioecondémicas. En términos generales este
modelo constituye lo que podria denominarse un modelo autoritario o Hobbesigno de
resolucién de conflicto. Su correlato administrativo es lo que Gouldner ha llamado
burocracia punitiva (punishment-centered bureaucracy),’® donde los controles y en
general las caracteristicas policiacas de lo administrativo dominan la politica pablica.

b) Revolucidn. Un profundo cambio socioecondmico puede resultar como
consecuenciz del violento desplazamiento de la élite dirigente; nuevos actores politicos
establecen su control sobre las instituciones politicas, alterando de este modo la exis-
tencia del stafu quo. Esta situacién implica la presencia de un alto grado de violencia
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no oficial. En el lenguaje de Chalmers Johnson dicha violencia destruye radicalmente
los valores y expectativas'? de la que era hasta entoncesla élite dirigente. Sin embargo,
el grado de violencia manifiesta (y de terror) varia de caso en caso. Los fundamentos
doctrinales de este modelo podrian Hamarse marxisias a pesar de que Marx no ha sido
su dnico tedrico y proponente. El modelo administrativo de una revolucién es dificil-
mente asimilable a la nocién de una burocracia en sentido weberiano.'® El equipo
administrativo es mds bien un cuadre militante donde la racionalidad politica de un
alto contenido ideoldgico predomina sobre la rutina y predictibilidad burocraticas.

¢ Compromiso o consenso. Unanuevacomposicion de fuerzas puede lograrse
al tiempo que el sistema se equilibra. Este es el caso tipico del “modelo puro de
consenso”'* en las tradiciones liberales {como la de John Locke) funcionales y plura-
listas. A diferencia de la represién o la revolucién, el consenso es un juego de “coope-
racién’ —un juego de suma variable (non-zero-sum game) comolosllama Rappoport.!®
El supuesto central del consenso, a diferencia de los.otros dos modelos ya mencionados,
es que las capacidades del sistema estdn en un estado de expansién, lo que permite
suficiente espacio para acomodar a los actores sociales dentro de la élite y al mismo
tiempo reducir el conflicto distributivo entre élite y masa. El crecimiento econémico
es aqui una condicién sine gua non para la mantencién del “‘orden publico”.!® EI tipo
de administracién predominante aqui es Io que Gouldner llama una burocracia repre-
sentativa encargada de dispensar en forma mdis o menos pronta y ‘“eficiente’ una
cantidad apreciable de recursos fiscales.

d) Empate. Finalmente ninguno de los modelos descritos con anterioridad
puede darse y en su lugar el resultado serd una combnacién, o mutacion, de la represion
¥ la insurgencia bajo la formalidad del consenso. Esta alternativa puede Ulamarse
inmovilista o inflacionaria. Las demandas sociales, particularmente las de aquéllos que
no provienen dela élite, son procesadas por el sistema politico sin recurtir directamente
a la represi6n y sin alterar bisicamente la existencia de los privilegios existentes. En su
lugar el Estado produce solamente recompensas simbdlicas. El compromiso, en un
sentido real no seda, ya que no hay acuerdo posible entre grupos fuertemente en pugna
por la apropiacion de recursos limitados. Tampoco es posible un enfrentamiento
abjerto y violento. Ni la élite ni la masa tienen objetivamente la capacidad de ejercer
control por dominacién sobre el otro grupo, a pesar de que existe una crisis de hege-
monia, Los grupos sociales en pugna evitan el conflicto violento y la estabilidad del
sistema se mantiene a través de productos incrementales e cardcter simbélico, A
manera de ejemplo se podria citar los aumentos salariales que son inmediatamente
reducidos por la espiral de precios; también aqui cabria mencionar actos legislativos,
de cardcter “nacional” o “patriético” que no se relacionan en manera alguna a los
problemas socicecondmicos reales que la sociedad enfrenta. Este modelo es esencial-
mente uno de inmovilismo politico. Como los tipos hobbesianos o marxistas, ¢l de
empate constituye un juego de conflicto, un juego de suma cero (zero-sum-game)., Su
correlato administrativo es una forma de burocracia “inefectiva”, mock bureaucracy,
en el lenguaje de Gouldner.'” Aqui, ante la carencia de directrices centrales, (lo que
resulta del empate y de las tendencias centrifugas del sistema politico) aparejada a una
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crisis fiscal aguda, el aparato administrativo muestra una marcada tendencia a la
inactividad caracterizada por persistente ‘“papeleo’ e indecision.

Como hemos dichc con anterioridad, es necesario recordar que estos cuatro
modos de resolucidn de conflicto, o sistemas politicos, son abstracciones del mundo
real. No hay ningin sistema politico concreto gue sea puramente consensual, represivo,
revolucionaric, © en situacion de empate, en todos sus niveles al mismo tiempo. Cual-
quier situacion concreta es una mezcla fluida de estos cuatro tipos ideales en la que
una caracteristica es predominante. Tampoco tales caracteristicas predominantes son
estaticas. El perfil de un sistema politico, como mecanismo de resolucidn de conflictos,
cambia historicamente en respuesta a la interaccién compleja que se da entre capaci-
dades econdmicas y aspiraciones sociales, entre élites y masas y entre soberania y
dependencia. De todos los modelos aqui discutidos, el empate constituye quizds el
menos analizado y al mismo tiempo el que a nuestro parecer es el mds promisorio como
esquema tedrico para entender la crisis contemporanea del Estado liberal. Las secciones
subsiguientes de este trabajo se concentrardn en una elaboracion general del modelo
de empate.

2.  El modeto de empate: inmovilismo dindmico

Al analizar el sistema politico francés de Ia tercera y cuarta Repiiblicas, Stanley
Hoffman describié una sociedad empatada en los siguientes términos:

El ... estilodeautoridad ... seaproximaaunode tiponointervencionista. . .,
vale decir no tanto a la integracién sino que a la coexistencia de un autoritarismo
limitado y de una insurreccion potencial contra la autoridad. Lo que mas lama
la atencién es el rechazo de las discusiones frente a frente que podrian llevar a
compromisos entre todas las partes en un diferendo. Por el contrario, como en
el modelo autoritario, los conflictos son referidos a una autoridad central mas
alta. Sin embargo, el otro aspecto esencial de este estilo es el rigido conjunto de
limites impuestos a la autoridad: El poder se delega para evitar el drama de las
relaciones sociales cara a cara. Pero esto es asi s6lo en la medida en que la
existencia del poder desde arriba permanece impersonal y limitado tanto en su
ambito {contenido), cuanto en su intensidad (medios de accién) por reglas
generales, precedentes e inhibiciones. ... Como Jas inicas fuentes legitimas son
los superiores y a pesar de que los roles de los dirigentes estdn estrictamente
limitados, todas las asociaciones “de abajo” adoptan un aire de ilegitimidad o
conspiracion.1®

La caracterizacién arriba mencionada esaplicable a aquellos paises que, habiendo
alcanzado un grado de estabilidad politica y las caracteristicas de la democracia liberal,
se encuentran en una situacién de incapacidad creciente para satisfacer aspiraciones
acumuladas. Este andlisis parte de un dato basico: el que las fundaciones sociales de
la democracia occidental estan enraizadas en un orden socioecondémico desigual que
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ofrece oportunidades de avanzar sélo en 1a medida en que haya crecimiento econdémico
estable y acelerado.

En el caso de Francia citado por Hoffman, el empate politico fue un rasgo perma-
nente de la vida republicana hasta mediados de Ja Quinta Reptblica Gaullista. En
Italia el empate politico es el estilo predominante del Estado a partir de la Sequnda
Guerra Mundial mientras que la Gran Bretafia no entr6 decididamente en un ciclo de
empate politico sino a partir de la década de los sesenta, En varios paises del Tercer
Mundo -aquéllos generalmente referidos por los cientistas politicos como democracias
estables (en Libano hasta los afios setenta, Chile y Uruguay hasta mediados de los
setenta, Costa Rica o Jamaica) parece que el empate se mantuvo —y en algunos casos se
ha mantenido— por largo tiempo. En sistemas politicos menos institucionalizados!®
la violencia oficial o insurgente siempre ha constituido un contrapeso relativamente
més facil de utilizar aunque no siempre efectivo, contra el inmovilismo politico.

Cuando la capacidad de un sistema para generar excedente econdmico mds alli
de las demandas sociales colectivas entra en una fase de déclinacién, varias caracteris-
ticas emergen en el sistema polftico. La polarizacién subyacente entre patronos y
trabajadores se hace clara y manifiesta. Huelgas sequidas por “lockouts’ y medidas
punitivas tienden a. multiplicarse. La armonia politica se quiebra en las asambleas
representativas, como los parlamentos, y el didlogo politico tiende a ser acrimonioso.
Es posible que por un tiempo limitado las fuerzas politicas de centro o “moderadas”
controlen los mecanismos formales de gobierno aunque en el mediano y largo plazo
no tengan la capacidad de resolver la crisis. Esta falta de efectividad, a su vez, aumenta
las tendencias centrifugas del proceso potitico,?®

El simple mantenimiento del orden piblico desplaza répidamente cualquier
objetivo de logro de metas distributivas como la funcién m4s importante del Estado.
Los actores principales del drama politico dedican la casi totalidad de sus energias en
mantener las reglas formales de la interaccién politica aunque la consecuencia ltima
de esta preocupaciédn sea la intensificacién de una pardlisis qubernamental. Lo dicho
aqui no significa que la mantencién del stetu quo no sea siempre la tarea principal del

- Estado bajo cualquier circunstancia. Por cierto que lo es, aunque aparece de otro
modo bajo ciertas condiciones. Por ejemplo, durante periodos de abundancia o expan-
sién econdmica, la mantencién det sistema tiende a descansar mds sobre la capacidad
del Estado en distribuir (no en redistribuir) recompensas para la poblacién, en lugar de
control social o engafios. Durante periodos de abundancia podemos considerar el
logro de objetivos distributivos como la funcién mds ostensible del Estado, Lograr
dichas metas socioecondmicas tiene obvias implicaciones en términos de legitimacion
y estabilidad del sistema. Es esencial recalcar nuevamente que la distribucién de bienes
y servicios por el Estado normalmente implica la reasignacién de aumentos marginales
del ingreso, no la redistribucién del mismo. De mis estd degir que, en ningtin caso la
redistribucién de riquezas, salvo en el caso revolucionario, constituye un objetive del
sistema polftico. En el contexto de lo discutido con anterioridad, ia prestacién de
servicios {especialmente servicios sociales para los necesitados) depende de la magnitud
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de los excedentes de ingreso fiscal que van mds alld de los asignados para control
social, De ninguna manera pretenden alterar las estructuras de privilegios y desigual-
dades existentes en la sociedad. Es por eso que cuando la redistribucién es menos
factible, la mantencion del crden piblico (y de las formaciones sociales que lo apoyan)
se llevard a cabo por otros medios ya sea “ddndole tiempo al tiempo” por medio de
engafios o a través de la coercién fisica. La continuidad del siatu quo puede lograrse,
sin embargo, sin un recurso inmediato y directo a la coercion en la medida en que
recompensas simbélicas puedan ser distribuidas sin alterar sustancialmente la distribu-
cién de valores existentes en la sociedad.

En este caso, el conflicto abierto es circunnavegado hasta que una nueva crisis
emerja. La mantencidn del sistema en esta etapa del juego politico depende princi-
palmente de la habilidad de los dirigentes para solucionar rapidamente las situaciones
que no presentan grandes dilemas (vale decir aquéllas que no alteran en manera impor-
tante la estructura de privilegios). Mientras tanto los problemas reales son continua-
mente pospuestos o encarados a través de papeleo burocratico en la esperanza de que
con el tietnpo dejen de ser problematicos o pierdan importancia. Las elecciones, los
reajustes de salarios y los controles de precios se convierten aqui en canales institucio-
nales en el juego del empate politico.

2.1 Las condiciones para la mantencion de sistemas

El empate politice implica la mantencién de cuatro condiciones bésicas,
Una es la falta de disposicién por parte de cuafquier actor politico importante de
alterar el stelu quo por medio de acciones violentas. Es mds, aun si tienen lugar actos
de violencia, los posibles perpetradores se encuentran fragmentados de tal manera que
cualquier amenaza de violencia antisisterna resulta insignificante. La sequndacondicién
es que cualquier fuerza opuesta al stafu quo perciba que sélo puede obtener resultados
marginales alterando las reglas del juego. Tercero, aquellos actores opuestos al orden
existente disponen de varias avenidas abiertas para evitar ¢l conflicto directo al mismo
tiempo de que poseen una amplia gama de tdcticas alternativas “legitimas” para la
Iucha politica, Esto hace gque el comportamiento impredictible, o violento, resulte
muy improbable. Una cuarta condicidon es que haya un centro relativamente visible en
el sistema politico representado por instituciones politicas reconocidas por todos —un
parlamento, un jefe ejecutivo o un peder judicial— que monopolicen los instrumentos
de fuerza y coercidn (el ejército, la policia, los jueces, etc.). Esta primacia del “‘estado
en forma” no descansa necesariamente en una tradicién de respeto a la ley sino funda-
mentalmente, en la habilidad real del gobierno para construir alianzas con otros grupos
politicos no qubernamentales. En tales circunstancias la violencia oficial contra los
“revoltosos” se convierte en algo que si bien puede no ser aceptado o legitimado por
todos, al menos es reconocido como un comportamiento normal de la autoridad por
parte de un sector poderoso de la poblacién. Sin embargo, este poder coercitivo es
esencialmente negativo: constituye un elemento disuasivo®! o aun defensivo®? (esto
es, orientado a eliminar alteraciones del orden publico), perc en manera alguna consti-
tuye un poder creativo u ofensivo®® que intente cambiar el statu quo desde adentro.
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2,2 La inflacidbn como conflicto social institucionalizado

A pesar de que, bajo condiciones de empate, el conflicto abierto y violento
permanece controlado y el orden formal prevalece, el sistema politico no puede satisfacer
sus insumos de demanda sin un reajuste fundamental. Este reajuste implica esencial-
mente un profundo cambio socioeconémico: una modificacién de la estructura de
privilegios existente. Al no mediar un “milagro’ econdmice, la Ginica posibilidad para
mantener la estabilidad mas bien a través de recompensas que de castigos, es creando
un espejismo econdémico, recompensas altamente infladas dirigidas hacia los conten-
dientes menos poderosos. Estos productos politicos devaluados pueden, en el corto
plazo, crear la ilusién de mejoramientos reales en las condiciones de vida de sectores
menos privilegiados. Al mismo tiempo una inflacién de valores puede encubrir una
disminucién real del estandar de vida de la poblacion. Sin embargo, en el largo plazo
esta tictica generalmente permite a la clase dirigente el mantener su acostumbrada —y
desmesurada— participacion de los valores sociales. La inflacion en este sentido sirve
fundamentalmente para perpetuar el control gue 1a élite ejerce no sdlo sobre la riqueza
sino también sobre las mds importantes posiciones de autoridad en la estructura social.

El empate politico y la inflacién de valores se convierten, por lo tanto, en los
mecanismos fundamentales para la mantencion del statu quo. Al mismo tiempo
constituyen un sustituto efectivo de la violencia. Albert Hirschman®* al interpretar la
naturaleza de la espiral inflacionaria en. América Latina observo que el comportamiento
subyacente de los varios grupos politicos en pugna se asemejaba a un tipo de violencia
latente. Esta se materializaba cuando las demandas por ingreso monetario adicional
no eran resistidas de inmediato y de modo abiertamente violento, sino que en su lugar
eran enfrentadas indirectamente después de algun tiempo por demandas semefantes
que emanaban de otros grupos. La conclusion de Hirschman es que, desde esta pers-
pectiva la inflacién se convierte en un medio para que coexistan varios grupos sociales
cuyos sentimientos no son lo suficientemente conflictivos, como para luchar en la
guerra civil en torno a la distribucién del producto social. Sin embargo, tales grupos
sociales no son lo suficientemente cooperativos para llegar a un acuerdo y dividirse el
producto. Esta situacion tiende a crear un empate continuo. Desacuerdos abiertos,
relaciones cara a cara, acuerdos igualmente explicitos —para no mencionar compromisos
politicos— se evitan a toda costa. En consecuencia, las relaciones sociales tienden a ser
bastante formales e indirectas. Hirschman argumenta que estos comportamientos
aparentemente contradictorios y paraddgicos no son en manera alquna anormales. Por
el contrario éstos son “bien conocidos por los antropdlogos; es aln posible que
coexistan en la misma sociedad —por ejemplo, estos pueden ser ritualizados a través
de acercamientos espurios entre los trabajadores y los patronos”.2®  El autor antes
mencionado considera a la inflacién estructural como un sustituto social de la guerra
civil. Esta obliga a los jugadores a “mantener una actitud hostil y militante al mismo
tiempo que participan en juegos esencialmente no violentos en los que todos obtienen
victorias irrelevantes. El resultado es, que nada se puede resolver, nadie puede lograr
sus objetivos excepto uno que no deja de tener importancia: la gratificacion de la
hostilidad personal. El darse cuenta de haber sido engafiados por la inflacién puede a
su vez aumentar la acrimonia y la hostilidad”’,?¢
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2.3 El empate: implicaciones a corto y largo plazo

a) La inflacién como un conflicto social institucionalizado se enraiza en las
pricticas sociales y va adquiriendo un valor y estabilidad propias.*” Las
expectativas del comportamientc inflacionario se mantienen a través de una “cultura
de la inflacién’ que ayuda a perpetuar un circulo vicioso. Este ciclo a pesar de que
a menudo se confunde con un comportamiento ‘‘irracional’’ es de hecho bastante
racional, visto desde la perspectiva individual de los actores.

b}  No esraro que, dada la alternativa de un enfrentamiento abierto, el empate

sea una perspectiva aceptable para los actores, al menos come una solucién

temporal. Enelcorto plazo, el empate tiene un efecto estabilizador a través de acciones

dilaterias que evitan un chogue frontal. Esimportante esclarecer que el mismo concepto

de “periodo corto™ adquiere agui un valor relativo. Despuésde todo, el empate politico

ha sido predominante en Italia desde finales de la Segunda Guerra Mundial, en la

Republica de Weimar durd casi catorce aifios; en Uruguay més o menos quince, mientras
que en Chile se extendid por sobre cincuenta afios.

¢}  Una de las caracteristicas de la cultura inflacionaria es la creacion de una

serie de précticas sociales o ‘‘refugios’ para protegerse anticipadamente de

los aspectos menos deseables del proceso. Este tipo de refugios son mas accesibles para

aquellos sectores de la sociedad que han podido siempre utilizar recursos abundantes;

{por ejemplo, aquéllos que poseen riqueza auténomamente o no dependen de un

ingreso fijo o que pueden ajustar sus ingresos a las alzas de precios), esto es, las élites.

At entre los sectores de la masa, aquéllos que poseen de antemano una alta capacidad

organizacional (por ejemplo sindicatos poderosos), tienden a sufrir menos los efectos
del juego que aquellos que carecen de capacidad de organizacién y de chantaje.

En la medida que el proceso inflacignario se acelera, los grupos mas protegidos
tratarin de fortalecer su extraterritorialidad en relacién con otros grupos. Al mismo
tiempo, la tendencia general de todos los otros actores serd la de adquirir un grado de
independencia corporativa. Esta situacién es particularmente aguda en la burocracia
gubernamental, aunque no es un fenémeno exclusivode ella. Una consecuencia primaria
de esta situacidon es el surgimiento de un tipo peculiar de “feudalismo funcional” en
la estructura social. Esta situacién estd representada por una multitud de grupos
mutuamente hostiles y excluyentes, que compiten para ganar y preservar una porcion
sustancial del ingreso social a expensas del resto de la sociedad, y atin de su misma
clase social. Con el pasar del tiempo, los grupos de trabajadores que se agrupan en
torno a los sindicatos mas importantes terminardn estando firmemente enraizados en
—sino cooptados por— la estructura de la élite. Es decir, generalmente se convierten en
una clase media aliada o al menos en una clase de apoyo>® permeada por los valores
y temores de la élite.

En cuanto a los aspectos territoriales del Estado, el proceso inflacionario acentiia
los desequilibrios regionales preexistentes. Estos, combinados con conflictoslingiiisticos
y étnicos latentes, se expresan en un desveriebramiento de la unidad nacional.

149



d) La contradiccion fundamental se plantea entre aquellos grupos que pueden
beneficiarse con la inflacién (o que al menos pueden ““capear el temporal™)
y el resto de la sociedad. Esto no quiere decir que el resultado de esta polarizacién sea
un consenso positivo de los ‘‘ganadores” contra los “perdedores” o viceversa. Las
coaliciones reagrupadas en torno a los beneficios del proceso inflacionario constituyen
normalmente coaliciones fragmentadas. Tales grupos permanecen cohesionados funda-
mentalmente por el temor de convertirse en perdedores y en tal sentido su conservadu-
rismo (o propensién a mantener el statu guo), y sus reivindicaciones carecen de un
proyecto de contenido.

e) A pesar de un grado de polarizacién social y. politica creciente, la estruc-
tura de privilegios permanece indemne. En la cispide de la pirdmide
social, las clases propietarias tradicionales continian siendo los beneficiarios principales
del sistema, a pesar de que alqunos de sus componentes (por ejemplo los agricultores),
se ven confrontados en ciertos casos con un desmejoramiento relativo de sus posiciones.
Junto a los propietarios de los medios de produccion se encuentran los estratos supe-
riores de los asalariados, especialmente los niveles gerenciales de las empresas y las
burocracias civiles y militares del Estado. A menudo dichos sectores estin protegidos
por un sistema de facto (y a veces de jure) de alzas de salarios siguiendo la tasa de
inflacién y en consecuencia tiende a librarse de los efectes negativos de la espiral
inflacionaria. Al mismo tiempo, el acceso facil a fuentes de crédito, a ingresos a
prueba de desvalorizaciones y a poder politico de cardcter militar o burocrdtico
(altimamente apoyado en la fuerza) hace de este grupo un aliado natural del sector
propietario. En la medida en que el proceso inflacionario se acelera, la polarizacion
social resultante hace mds extremos los temores de los sectores medios de perder su
statu social. Esto se plantea en términos tanto de las angustias propias del deterioro
econdmico como de la paranoia politica de una posible “revolucién' social Hevada a
cabo por las masas. Lo anterior crea condiciones para una alianza simbidtica basada
en el temor entre los sectores beneficiados de las capas medias (y sus aliados ideolo-
gicos) y las élites tradicionales. De hecho, como Lipset ha sugerido, bajo condiciones
de inseguridad e incertidumbre sociales, econdmicas y polfticas, los sectores medios
—particularmente sus estratos mds altos-- manifiestan tendencias claramente autori-
tarias para mantener el “orden publico”. Lipset caracteriza este extremismo de las
capas medias como una propension al fascismo,?®

f)  Una consecuencia del proceso inflacionario aqui descrito es generalmente
la fragmentacién de las capas medias en sectores mutuamente hostiles.
Por una parte, como se planteaba en el punto anterior, emergen vinculos y alianzas de
una orientacién claramente conservadora entre la “‘aristocracia de cuello blanco” y la
clase propietaria. Por otra parte, algunos sectores, como los empleados publicos de
bajos ingresos, los maestros y los intelectuales en general quedan fuera del sistema que
garantiza un nivel constante de ingresos. Dichos sectores, de nueva clase media, repre-
sentan un elemento politicamente volatl, debido a que se encuentran, como ocurre
con los miembros de la alta clase media, subjetivamente socializados en los valores y
estilos de vida de la élite, pero objetivamente proletarizados en términos de sus niveles
y fuentes de ingreso®® (esto es, tienen que vender su trabajo por un sueldo).
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En aquellos casos en que los sistemas de corrupeidén o patronazgo previamente
existentes permanecen fuertes, las posibilidades de que estos sectores apoyen una
alianza politica entre las clases altas y medias aumentan. Dicho apoyo puede darse a
pesar de que los intereses econdmicos de la pequefia burguesia no se ven forzosamente
beneficiados en forma objetiva por la alianza. Cuando los mecanismos de cooptacién,
patronazgo o corrupeion se debilitan, la pequefia burguesia asalariada puede encon-
trarse politicamente aislada. Tanto mas cuanto que al nivel cultural-ideoldgico existan
temores y odios de clase —lo que hace dificil para los sectores medios moverse “a la
izquierda”— el aislamiento politico antes mencionado puede resultar en una alienacién
extrema. Esta tendencia por lo general lleva aparejada una posicion politica de popu-
lismo radicalizado que impulsa fuerzas de centro. Las férmulas politicas propuestas
bajo estas circunstancias a menudo tienden al corporatismo y a una retérica de anti-
politicismo —la “politica de la antipolitica”. Sin embargo, el resultado final del
populismo radical dependera en dltima instancia de la configuracién especifica de las
fuerzas sociales en pugna en el momento,

Finalmente, si los mecanismos de cooptacién, corrupeién o patronazgo dejan de
operar, (previniendo de este modo un vuelco ‘‘a la derecha’) una ‘‘desercién” de sectores
medios hacia la izquierda puede ocurrir, Esto depende a su vez de una caracteristica
especifica de la estratificacion sccial de la sociedad en cuestién. Esto es, el grado de
fluidez o rigidez del limite entre la baja clase media y los sectores obreros. Una aper-
tura e sinistra como la aqui descrita tendra diversas consecuencias para el sistema
politico dependiendo del grado de polarizacion social existente. Un resultado posible
es un Frente Popular o alternativa reformista en la cual el componente pequefio burgués
de la alianza tenderd a moderar o reducir demandas de los sectores asalariados, al
menos por un tiempo. Otro posible escenario es una polarizacion extrema en la cual
sectores reducidos y relativamente homogéneos de Ia pequefia burguesia, en especial la
intelligentsia, se desplazan hacia una posicién de extrema izquierda, creando de este
modo un catalizador con el surgimiento de una vanguardia revolucionaria.

En resumen, dos tendencias generales caracterizardn el comportamiento de las
clases medias en su eonjunte en la medida que la espiral inflacionaria siga su curso:
a) el “colchén” de la clase media pierde efectividad en términos de corretaje, liderazgo
y acomodo para diferentes estratos sociales; b) el “mito de la clase media™ 3! pierde su
poderosa capacidad de convocatoria ideoldgica como mecanismo de integracién para
mantener el consenso social y politico,

g)  La incapacidad de los sectores medios y de las fuerzas centristas que los

representan en proveer liderazgo y facilitar posibles compromisos entre

diversas fuerzas sociales se traduce en un incremento de la polarizacién. Las coaliciones

gubernamentales se hacen cada vez mas dificiles, la inestabilidad del gobierno se pone a
la orden del dia.

k)  El gobierno en forma gradual y casi imperceptible comienza a dar signos de
incapacidad de gobernar, sin embargo no surgen alternativas realistas
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dentro de los mecanismos institucionales existentes. Las agencias de control social
{policia, fuerzas armadas vy otros entes de investigacion policiaca) tienden a aumentar
su autonomia ante la ausencia de directivas politicas centralizadas y coherentes, Del
mismo modo, la burocracia civil comienza a adoptar caracteristicas de lo que Gouldner
Hama “mock bureaucracy”,?? (a la que nos hemos referido al comienzo como buro-
cracia “inefectiva’ o inmovilista). A lalarga, a menos que las capacidades se expandan
en una forma dramitica y sostenida, el empate es un preludio 2 1a quiebra del sistema.
Mientras el proceso politico formal puede mantener por un largo tiempo las caracte-
risticas de un sistema consensual, el proceso politico rea! se hace mds y mds conflic-
tivo. Las tendencias centrifugas se convierten en su caracteristica mas distintiva. Bajo
la superficie del juego politico “normal” se da una situacidén muy diferente: la coexis-
tencia de represidon e insurreccion potenciales.

3. La naturaleza de la crisis contemporanea: el fin del consenso

En términos generales se puede decir que desde comienzos de la década de los
setenta, el empate ha reemplazado al consenso como el modo predominante de reso-
lucién de conflictos. Esto ha ocurrido en un nimero significativo de democracias
liberales tales como los Estados Unidos, Gran Bretafia, Ausiralia o Canada; para no
mencionar casos semejantes en el Tercer Mundo. Es quizas prematuro pensar gue la
democracia occidental ha entrado en una fase declinatoria en su desarrollo a nivel
mundial. Sin embargo, la erosion de la soberania territorial,®® la globalizacion de las
élites dirigentes®* y los limites al crecimiento econdmico,®® hacen cada vez mas
dificil la utilizacién de soluciones consensuales e incrementales para manejar el conflicto
social. La crisis de consenso parece ser el resultado de una intensificacién de las
contradicciones inherentes a los fundamentos mismos de la democracia liberal.

3.1 Lacrisis de crecimiento

La simetria esencial entre la “‘poliftica de mercado” y la “economia de
mercado” —la piedra angular de la democracia liberal—>¢ se ha alterado de tal manera
que lo que parece existir hoy en dia es una contradiccién creciente entre los dos
mercados. Mientras que el capitalismo clasico ha experimentado una mutacién hacia
nuevas formas de corporatismo transnacional (con una concentracidn acelerada de
capital y tecnologia) la demacracia liberal moderna ha evolucionado hacia formas cada
vez mas amplias de participacién y de intervencién del Estado en el bienestar nacional.®’
Por un lado, las nuevas formas de organizacion capitalista {por ejemplo el liberalismo
econdmico a la Friedman) requieren una mas “eficiente” —y porlo tanto mas desiqual—
concentracién de lariqueza. Por el otro, la democracia liberal moderna, como proyecto,
se ha asociado cada vez mds con la idea de participacién amplia y de igualdad para
todos los miembros de la sociedad. Esta contradiccién fundacional ha podido mante-
nerse bajo control en los paises capitalistas desarrollados en la medida en que el
crecimiento econdmico ha sido capaz de exceder la demanda total de bienes y servicios
de lasociedad. En una erade recursos energéticos abundantes y baratos y con suficiente
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espacio para extenderse hacia nuevas fronteras o colonias, el liberalismo politico v
econdmico pudieron coexistir.’® Cuando la crisis de crecimiento se hizo manifiesta
a fines de los afios sesenta y a comienzos de los setenta, el supuesto equilibrio entre la
economia de mercado y la politica de mercado comenzé a fallar.>®

3.2 La crisis de soberania

Lo dicho anteriormente se ha visto complicado por un cambio drastico y
acelerado del sistema internacional. El Estado-nacion, hasta hace poco la pieza central
y casi exclusiva del orden mundial, esta siendo desplazada por nuevas formas de organi-
zacion.*® Este proceso no es primordiaimente el resultado de cambios en tecnolegia
militar, como la acumulacién de armas nucleares (o balance del terror) como lo arqu-
mentaban algunos analistas de los afios cincuenta, sino que este proceso ha sido una
consecuencia de desarrollos menos visibles o sensacionalistas. Entre estos dltimos
deben mencionarse el surgimiento de la corporacién transnacional como un actor
politico soberano y la globalizacion de las élites econdmicas que de eilo se ha derivado.
La desintegracién nacicnal y la integracién transnacional deben comprenderse a su vez
como un producto natural de la evolucién del modo de produccién desde un capita-
lismo nacional al corporatismo transnacional.?!

3.3 La crisis de la comunidad politica

En el contexto de excedentes muy limitados para satisfacer demandas
crecientes y frente a la incapacidad del Estado para arbitrar el conflivto social, los
fundamentos de la legitimidad de las élites se debilitan. El proceso de integracion
transnacional de los sectores mas “modernos’’ de las élites, aquéllos vinculados con las
empresas globales, tiene un efecto de fragmentacién en las sociedades nacionales. La
polarizacién social hoy en dia no se da exclusivamente en torno a lineas “'yerticales’’, o
de clase, sino que entre sectores “tradicionales y modernos” de la élite (esto es, entre.
aquéllos que han podido hacer la transicion y aquéllos que no); en otras palabras, entre
el capitalismo nacional y el transnacional.*> La élite moderna deja de relacionarse de
un modo “funcional’” con el resto de la sociedad y objetivamente se convierte en una
glite predatoria, con caracteristicas compradoras. Es posible que bajo estas condiciones
¢l capital acumulado se escape a través de las fronteras nacionales hacia lugares més
sequros sin abandonar las fronteras econdmicas soberanas de las corporaciones. Esto
genera cuellos de botella estructurales en la economia nacional con serias consecuencias
para Ja productividad y ¢l empleo. Con la desnacionalizacién de las élites, el proceso
de antidesarrolio se hace autosustentado.

El aparato estatal es finalmente atrapado por este proceso de polarizacion de las
élites. Algunas agencias gubernamentales pueden desarrollar verdaderas dimensiones
transnacionales (como es el caso de muchas agencias de defensa y seguridad interna).
Otras instituciones de gobierno retendrdn caracteristicas del orden tradicional. De
cualquier modo, el aparato del Estado como un todo deja de desempefiar un papel
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de integracién y se convierte en reflejo de una sociedad que se va polarizando cada
vez mas.

La combinacion simultdnea de las tres crisis bosquejadas mds arriba, parece

" encontrarse en el centro mismo de la lamada “crisis de la democracia occidental”.
En la medida en que estascrisis se profundicen, en vez de ser disfunciones coyunturales
o temporales como se pensaba hasta hace poco, es posible sugerir gue ¢l empate
continuard como el sustituto del consenso en el future préximo. Las alternativas at
empate, una vez que éste se agote como estrategia politica (y al no mediar un cambio
tecnologico significativo) siempre serdn la represion o la revolucién.
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CONVENIO DE COOQPERACION ENTRE LA UNIVERSIDAD
NACIONAL AUTONOMA DE HONDURAS (UNAH} Y EL INSTITUTO
CENTROAMERIGANG DE ADMINISTRACION PUBLICA (1CAP)

La Upiversidad Macional Autbooma de Honduras se denominari en adelante
la “Universidad”, repressntada por mu Rector, el Doctar Jusn Almendares Bonilla,
por una parte, ¥ por la otra, el Institute Centroamericano de Adminiziracidn Pablica
se denominard el “Instituto”, mepresentade por su Dirsctor, Doctor Cardos Cordero
d* Abudsson,

Las partst signatarias del Convenio decarsn que su objetivo es establscer un
programa de cooperacién mutua, Fon ruivas a reatizar actividades académicas, de inves-
tigacién y de asistencia malmnpndulaaﬂmiﬂsmd&npﬁblicaydmmms,qm
redunden & beneficio de un desamollo mayor de estas disciplinas y de un fortaleci-
miento de Iz labor que ambas partes siguatarias Hevan a cabo con eve #n,

Con em objetivo han resuelto formalizar e} presente Acuesdo, que se somete a
ias siquientes Cléisnles:

PRIMERA: Con ol propdsite de lograr con ézito ¢l objativo de este Acuerdo, el
{nstituto s compromete a realixar lag siquientss actiones concretas:

2} Enviar todos lo: aBorala Unimdd:dmpmmamadntﬁhajo,mpubﬂmium
y la documentarion e informacin sobre lag setividades que realice.

b) Rocibir en 6l Progeatna Rogional de Maestria on Administracidn Piblisa a profe-
sores e investigadores hoadurefios propuestos por la Universidad, siempee y-
epands su ecandidatura sea cficializads por los conductos astablecidos ¥ sean
seboccicoades de asuerds con ol procase de admisién dal Programa.

¢)  Admitiz en loz oursos de capacitacion ¥ en los seminarios que tengan hugar en
o] Jostituto, a lon profescres, invastigudares ¥ personal administrativa propuestos
par 12 Universidad, sempre y cuando Jos mizmos ¢umplan con todas las forma-
Lidades extablecidas para cada caso por al Institute.
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d)

f)

g)

h)

Poner a disposicién de la Universidad, en la medida de sus posibilidades, espe-
cialistas en administracion publica y disciplinas afines para que impartan cursos
y seminarios de corta duracion.

Facilitar a la Universidad especialistas en administracién publica y disciplinas
afines para el disefio o revisién del programa de la carrera de licenciatura en
administracién publica, como también de cursos o materias en el mismo campo
contemplados ¢ incotrporados en otras carreras, a nivel de licenciatura o maestria,

Permitir a docentes e investigadores de la Universidad estudiar la organizacién y
los métodos de ensefianza-aprendizaje y de investigacién del Instituto, y poner a
su disposicién el material pedagdgico utilizado por el Instituto.

Cooperar con la Universidad, en la medida de sus posibilidades, en actividades de
mejoramiento administrative de sus distintos servicios,

Suministrar a la Universidad informacién sobre programas de becas y/o estudios
ofrecidos por instituciones académicas de capacitaciéon o de investigacién en los
campos de administracion piiblica, desarrollo, planificacién y similares.

SEGUNDA: Por su parte la Universidad se compromete, en reciprocidad, a realizar
las siguientes acciones concretas:

a)

b)

d)

f}

160

Remitir todos los afios al Instituto Ia documentacién de informacién sobre sus
actividades en el campo de las ciencias sociales, asi como sus publicaciones en

este campo.

Admitir en los seminarios y reuniones que promueva u organice, y en los cursos
de especializacion que tengan lugar en la Universidad, a los profesores e investi-
gadores propuestos por el Instituto, conforme a los requisitos establecidos para
cada caso por la Universidad.

Facilitar al Instituto, en la medida de sus posibilidades y si el Instituto se lo
solicita, profesores o investigadores para que impartan conferencias y cursos de
formacion en programas desarrollados por el Instituto.

Permitir a los miembros del Instituto estudiar la organizacidén y los métodos de
ensefianza e investigacion empleados por la Universidad y poner a su disposicién
el material pedagdgico que utilice.

Promover u organizar, conjuntamente con el Instituto, cursos y seminarios sobre
temas de interés comin que favorezcan el logro del objetivo de este Convenio.

Colaborar con el Instituto en actividades encaminadas a desarrollar la ensefianza
de la administracién publica a nivel de postgrado.



TERCERA: Ambas instituciones coordinaran esfuerzos para la realizacion de investi-
gaciones sobre temas de interés comin, asi como para hacer ediciones conjuntas sobre
los resultados de las mismas y de otras actividades que se desarrollen dentro del marco
de este Convenio, utilizando para este propésito sus respectivas facilidades de impresion,
segin se convenga mutuamente,

CUARTA: La Universidad pone a disposicién del Instituto sus servicios de documen-
tacién e informacién. El Instituto se compromete a poner al servicio de la Universidad,
dentro de las mismas condiciones, su centro de documentacién en administracién
publica, que se encuentra en proceso de creacion.

QUINTA: Ambas partes se comprometen a facilitar a los docentes e investigadores
que participen en las actividades que se realicen dentro del marco de este Convenio, el
acceso a las fuentes de informacidn que sean atiles para su realizacion.

SEXTA: Los programas anuales de ejecucion de este Convenio serdn definidos sobre la
base de las propuestas formuladas por ambas instituciones y tendran definidos los
objetivos, los plazos v los medios de financiamiento de las actividades. Ambas partes
se comunicaran oportunamente el nombre de las personas o de la unidad que estardn
encargadas de coordinar la preparacién de dichos programas. Los costos de viaje y de
estadia en que se incurra para ese propdasito serdn cubiertos por la institucion a la que
pertenezcan las personas designadas.

SETIMA: Los costos de viaje y de estadia de los profesores e investigadores que parti-
cipen en las actividades comprendidas en los programas anuales de ejecucion, serdn
cubiertos por la institucién en la que presten sus servicios, salvo que de mutuo acuetdo
se convenga de otra manera.

OCTAVA: Este Convenio tendra una duracién de dos afios y entrara en vigor en ¢l
momento de su firma. Su vigencia serd prorrogada automdticamente por periodos
similares, si las partes signatarias no manifiestan por escrito su intencién en contrario
tres meses antes de la fecha de expiracién del Convenio.

NOVENA: Este Convenio podra ser anulado por cualquiera de las partes signatarias
en el momento que lo juzgue oportuno, notificando a la otra parte su decision con
seis meses de anticipacién a su fecha de expiracion.

DECIMA: Este Convenio se firma en la ciudad de Tegucigalpa, Distrito Central a los
siete dias del mes de diciembre de mil novecientos ochenta ¥ uno.
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CONVENIO DE COOPERACION ENTRE EL
INSTITUTO CENTROAMERICAND DE ADMINISTRACION PUBLICA
¥ LA UNIVERSIDAD DE PANAMA

El Instituto Centrommericano de Adminiscaclén Piblim (ICAP), en adalante
Namado El instituto, reprwsentado por su Director, Licenciado Carlos Cordero
d'Aubuisscs, ¥ Ja Universidad da Panami, en sdelants ilamada La Universidad, copre-
gntada por su Rector, Dottor Cefering Sinches, han acordado celebrar ¢l presente
Convenio de Cooparacién en sl campo de la administractén pdblica, el cual sera levado
a rabo coo mjecitn a lax clansulas siquientes:

PRIMERA. El presente Convenio tiene por objeto establecer relaciones ds colaboraclén
pnire wobas institucionss sn actividades scadémicas, de investigacidn ¥ de coopemsidn
materia de administracidn piblica, que contribuyan a Ja formacion s conocimiento
tedrice y ehboracién de instreymentos metodoldgicos adecuados para lagrar una com-
prenslén mayor de ia problemition administeativa del Estada.

SEGUNDA. Coo al propdslto de alcanzar i objetivo menzionada en la cliusula ante-
rdor, E1 Institute ¥ la Universidad se comprometen a realizar lag acclones siquinmtes:

a) Intercambdar profesores s inwestigadores para impartir cursos de postgrado espe-
cializado ¥ de maesiria, dictar conferencias, reallzar trabajos de investigacién
conjunta y vigitas con propdsitas de estudio, investigacion o perfeccionamianto.

b}  Fromover ol intercambio de informacién y experivecias aserca de metodologlas
de enzdlanza-aprendizaje y de Invertigacién an gl camps que es objeto de este
Convimig,

o) Intercamblar libros ¥ publicaciones periddicas que ssan producto de sus respsc-
tivas actividades editoriales, s como Informes da vastigacionss § de estudios
giroilares, con miras a inorementar ol acarvo de e sentros de dosumentacién ¢
informacién come apoye a s actvidader académices y de investigaeadn,

d] Oryanizar y realizar, conjuniaments, ¢ureos, sominarios ¥ aotividades andlogae
sobre temas de interés comin que coadyuven al logro del objativo de este
Conwmic.
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e)  Hacer ediciones conjuntas sobre actividades que sean desarrolladas dentro del
marco de este Convenio, utilizando para este propdsito sus respectivas facilidades
editoriales, sequn se convenga mutuamente.

f) Colaborar entre si en programas y actividades orientadas a desarrollar la ensefianza
de la administracién puablica a nivel de licenciatura, de postgrado especializado y
de maestria.

g) Recibir El Instituto en el Programa Regional de Maestria en Administracion
Pablica a profesores e investigadores panameiios propuestos para La Universidad,
siempre y cuando su candidatura sea oficializada por los conductos establecidos
y sean seleccionados de acuerdo con el proceso de admisién del Programa.

TERCERA. Las actividades que se realicen dentro del marco de este Convenio seran
definidas en programas anuales que se formularan conjuntamente entre La Universidad,
por medio de su Facultad de Administracién Publica, y El Instituto, con base en las
propuestas que se comuniquen oportunamente ambas instituciones. El representante
de cada una de las partes designara a un funcionario de su respectiva institucién para
Yos efectos de coordinar la formulacién de esos programas, asi como para las actividades
"de sequimiento, evaluacién y consulta necesarias para garannzar el adecuado cumpli-
miento de los mismos.

CUARTA. En los casos de intercambio de personal entre El Instituto y la Universidad,
los gastos de traslado, de ida y regreso, de un pais a otro, asi como los de estadia en el
pafs visitado, correrdn por cuenta de la institucién en la que ese personal preste sus
servicios, salvo que de mutuo acuerdo se convenga de otra manera.

QUINTA. La institucidén que reciba personal de la otra serd la encargada de organizar
las actividades de los visitantes, quienes acataran las normas, regulaciones y costumbres,
académicas y administrativas o de cualquier otro tipo, vigentes en la institucién y en el
pais visitado. Asimismo, cada institucidén se compromete a servir como intermediario
entre el personal o delegaciones visitantes con otros centros de educacidén superior, o
instituciones de investigacion vy educacionales del pais visitado, con el propésito de
ampliar las relaciones académicas y de investigacién entre ambas partes y de viabilizar
las visitas de interés a tales centros e instituciones.

SEXTA. El presente Convenio tendra una duracion de cinco afios, prorrogandose su
vigencia automaticamente por periodos iguales, salvo que una de las partes lo denuncie
previamente por escrito un afio antes de su vencimiento, en cuyo caso expirard su
vigencia al cumplirse un afio a partir de 1a fecha de esa denuncia.

SEPTIMA. Este Convenio entrard en vigencia a partir de la fecha de la firma del
mismo.

Firmado en la Ciudad de Panam, a los 29 dias del mes de diciembre de mil
novecientos ochenta y dos, en dos (2) ejemplares del mismo tenor e igualmente validos
y auténticos.
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LOS AUTORES

Rufaal Angel Chinchilla Fallas

Abogado y profesoe de la Universidad de Costa Rica, Actual Contralor Gegeral
de la Repiblics; cargo qua desampafia dele hace 12 afica, por 1o gue se ka hecho
merecedar de Je distincidn de Decono de fos Conlrefores de América, Ha particlpado
gomo expeslior de temas relaricoados con el contzol de la hadendas piiblica por invi-
tacionss da Naciones Unidas, Fundaciones y Goliernos, en Europa y Latinoamérica,
Conferencista distivguido en variz facaliasdes de la Universidad de Costa Rica, dictd
la leccién Inaugoral del ciclo de estudios de la Iif Promocidn del Programa Centro-
ameriano de Masstria ag Administracién Piblica. Ha sido Jefs da la Representacidn
de Costa Rica en los Congresos de la Internotionel Orpenizetion of Supreme Audir
Institbudions —INTOSAI- (Capadd 1971 vy Perz 1977), ¥ en las Congresos Latinoame-
ricanor de Entidad e Fiscalizadoras Supariores —CLADEF S~ [Pari 1974, Ecuadar 1978
¥ Cuatemala 1981). Autor de numercsos promumclamisntos v artfculos publicados sn
1a prenta costarricenss v eo la Revista de la Contraloria General de 13 Reptiblies.

Isis Aimisrys de Espinoza

Econpmicta y Adminisiradora Piblica con experlencla laboral en los seotocse
piivade v piblice de Hondurss, Actual Directers de Desarrcllo Adminiserative del
Consejo Superior de Planificaciin Nacional {CONSUPLANE), crgantsne en ef que ha
desempefiado diversos cargos relacionados oo & planificacién sectorial de smlad v
oducacidn, ¥ do jefaturn en el pirors Departaments de Roferma Administrativa, Entre
los estudion mis importantes que ha publiesdo destacan: Empreses Poblicgs, Recursos
Hwwunos y Progromes de Adiestranuenio (Ed. Seminarios del Programa de Cooperacibn
Técnizy BID-ICAP): v, B Desarrefla Adminkiraiive un Requirito pme ef Desarrolle
Nacional: B Caso de Hondwres (Ed, Universided Nacional Auténoma de Honduras),

Migwal do Castllla Ushina

Investigador Social, Fnsayista ¥ Soclblogo especializado en educacién; ex Vice-
minjstre de Educavibe de Micaragua; actual Direciar del Institute Micaragliense de
Administracidn Pablica; Presidente da la Assciacién Niczragilensa de Cientifinas Socialas
ymimbmdnlahnubimdmdala.ﬂanmadénﬂmﬂmnmdew En
1971 obtuvo el primer lugar en o Concarmo Multinacional de Otgas Originaley de
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Ciencias de la Eduvacion, organizado por la Editorial Paidés en conmemoracién del
25° aniversario de su fundacién, en el tema “Educacién para la Modernizacién en
América de Lengua Castellana”. Entre sus numerosas publicaciones destacan: Educg-
cion para le Modernizacién en Nicaregua (Ed. Paidos, Buenos Aires, 1972); Pedagogia
del Neocolonialismo (Ed. Texto-Centro, Nicaragua, 1976); y, Universidad y Sociedad
en Nicarague: La UNAN 1958-1978, Veinte Afios de Asedio a la Palabra Libertad
(2 volimenes, Ed. Universitaria, Nicaragua, 1979 y 1980).

Fernando Fuentes Mohr

Ingeniero Mecénico, especializado en Administracién y Técnicas de Ingenieria,
Administracion de Proyectos y Metodologia de la Capacitacion, de las universidades
de San Carlos de Guatemala, Nantes-Francia, y de otros centros de perfeccionamiento
profesional. Ha trabajado en la programacion, supervision y puesta en operacién de
proyectos de energia. Hadirigido programasde formacién profesional, y desempesiado
labores docentes y de investigacidon en aspectos administrativos de la ejecucion de
proyectos de desarrclio. Fue profesor y director de la Escuela de Ingenierfa Mecanica
Industrial de la Universidad de San Carlos de Guatemala, vy Consultor en Planificacion,
Ejecucion y Evaluacion de Programas de Capacitacién. Junto con otros profesionales
participé en la elaboracién de los libros: Modelos y Técnicas de Sistemnas Aplicados g la
Administracién de Proyectos; y, Disefio Administrativo para la Ejecucién de Proyectos
(edicion conjunta BID-ICAP, 1979). Es co-autor de documentos publicados sobre
Organizacién, Programacion y Control para Proyectos (1975) y entre otros estudios
ha publicado: Elementos de la Industria Metalmecdnica en Centroamérica {SIECA,
Guatemala, 1979); y, Proyectc para Capacitacibn en Administracion Municipal
{MIPPE, Panamd, 1982). Actualmente es Consultor en Administracién de Proyectos
del Instituto Centroamericano de Administracion Pablica, ICAP.

Vinicio Gonzélez

Odontdlogo, Salubrista y Socidlogo de la Universidad de San Carlos de Guatemala,
Universidad de Chile y Facultad Latincamericana de Ciencias Sociales (FLACSO).
Ha sido Profesor de la Universidad de Costa Rica desde 1972; Secretarioc General
de la Confederacion Universitaria Centroamericana; Consultor de UNESCO y de
UNICEF; Investigador Social de la Oficina de Planificacién Nacional y Politica
Econémica (OFIPLAN) y Asesor de la Secretaria Ejecutiva del Sector Salud de Costa
Rica. Actual Profesor del Programa Centroamericano de Maestria en Administracién
Publica (ICAP-Universidad de Costa Rica); Coordinador Regional del Proyecto de
Investigacién Socicadministrativa del ICAP: “Estado, Politicas Publicas y Pobreza
Critica Urbana en Centroamérica”. Ha publicado diversos estudios entre Jos que
figuran: “Introduccién a la Temdtica de Salud y Sociedad”, en: Revista Centroame-
ricena de Ciencias de la Salud (afto I, No. 1, Costa Rica, 1975); “Movimientos Sociales
en Centroamérica”, en: Reviste Mexicana de Sociologia (1979); La Situacién del Nifio
en Centroamérica (Ed. UNICEF-OFIPLAN-UCR-USAC, 1980); Confederacién Univer-
sitaria Centroamericana (Ed. Universidad de Costa Rica, 1974).
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Carmen Maria Romero

Trabajadora Social y Sociéloga de la Universidad de Costa Rica; Profesorade la
Escuela de Trabajo Social desde 1976, Ha participado en investigaciones de Poblacion
{Centro de Estudios Sociales y de Poblacién —CESPO—, y Centro Latinoamericano de
Demografia —CELADE- 1973), Habitos Nutricionales (Centro de Investigacién en
Tecnologia de Alimentos —CITA~ 1979) y Politica Social (Universidad de Costa Rica,
1980-1981). Actual Coordinadora del equipo de trabajo de Costa Rica en el Proyecto
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Mario Solérzane Martinez
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of Guelph, de Canada. Actual Profesor del Programa Centroamericano de Maestiria en
Administracién Pablica (ICAP-Universidad de Costa Rica): Coordinador del Area de
Formacion de Recursos Humanos, del ICAP; y miembro del equipo central de trabajo en
el Proyecto de Investigacién Socicadministrativa: “Estado, Politicas Pablicas y Pobreza
Critica Urbana en Centroamérica’. Entre los diversos estudios que ha publicado
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Planificacion Nacional y Politica Econdémica {OFIPLAN), Profesor en la Facultad de
Economia de la Universidad de Costa Rica, y Profesor Colaborador en el Programa
Centroamericano de Maestria en Administracién Pablica (ICAP-Universidad de Costa
Ri¢ca). Actual miembro de la Junta Directiva del Instituto de Fomento Municipal
(IFAM); Subdirector de la Escuela de Administracion Piblica de la Universidad de
Costa Rica; v Jefe de la Unidad de Desarrollo Tecnologico del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas (CONICIT). Ha publicado diversos articulos
y estudios en OFIPLAN, CONICIT y en la Universidad de Costa Rica.

167



Carlos Barboza V.

Ingeniero Agrénomo de la Universidad de Costa Rica, con especializacion en
Formulacién y Evaluacion de Proyectos. Ha sido Coordinador de convenios entre la
Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica (OFIPLAN) y diversas institu-
ciones piblicas, para la Promocién de Proyectos Cooperativos de Desarrollo Rural;
Investigador en el Proyecto: “Instrumentos de Politica y Planificacion Cientifica y
Tecnolégica para Centroamérica y Panami”, auspiciado por el Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Tecnologicas (CONICIT). Actual Investigador del
CONICIT en el Proyecto: “Transferencia Privada de Tecnologia Agropecuaria”. Ha
publicado: Relacion entre la Capacidad vy el Uso de los Suelos de Coste Rica, por
Regiones, Subregiones y Cantones (Ed. OFIPLAN, Costa Rica, 1980); vy con otros
profesionales, Desarrollo Tecnolégico del Cultivo de la Cafia de Azitear, Perfil Tecno-
logico (Ed. CONICIT, Costa Rica, 1981).

Jorge Ledn S,

Economista y Administrador Pablico de la Universidad de Costa Rica y de las
Universidades de California y de Wisconsin. Entre 1975 y 1979 fue Jefe del Departa-
mento de Evaluacién de Proyectos de la Oficina de Planificacién Nacional y Politica
Econdémica (OFIPLAN); Subdirector de la Divisién de Inversiones de OFIPLAN Hd
Coordinador del Proyecto “Instrumentos de Politica y Planificacién Cientifica y
Tecnoldgica, referido al Sector Agropecuario”, del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Tecnoldgicas (CONICIT). Actual Consultor del Fondo Internacional
para el Desarrollo de la Agricuttura (FIDA). Entre varios estudios efectuados, ha
publicado con otros profesionales: Un Andlisis del Desarroilo Cientifico-Tecnolbgico
del Sector Agropecuario de Costa Rica (Ed. CONICIT, Costa Rica, 1981); y, Desarrollo
Tecnolbgico de la Ganaderia de Carne, Perfil Tecnologico (Ed. CONICIT, Costa Rica,
1981,

Jorge Nef

Cientista Politico y Administrador Piblico con estudios en la Universidad de
Chile, Universidad de Vanderbilt, FLACSO ¥ Universidad de California. Desde 1961
ha trabajado en docencia, investigacion y consultoria en Chile, México, Los Estados
Unidos y Canadd. Ha sido Profesor visitante en la Universidad de California, CIDOC
(Cuernavaca), la Universidad de Chile, Universidad de McGill, Universidad de Guelph y
Universidad de McMaster. Actualmente es Profesor Asociado de Estudios Politicos y
Director del B. A, Programme on International Development en la Universidad de
Guelph (Ontario, Canadd) y Presidente de la Asociacién Canadiense de Estudios
Latinoamericanos v del Caribe (CALACS/ACELAC). Es autor de varios volimenes ;ha
contribuido con capitulos a obras editadas y ha escrito numerosos articulos sobre
América Latina, desarrollo internacional, administracién piiblica, violencia politica y
relaciones internacionales. Sus trabajos se han publicado en: Latin American Perspec-
tives; The Journal of Comparative Administration; Interamerican Review; North-South.

168



Canadian Journal of Latin American Studies; New Scholar; The Nation; Weekend
Magazine; The Indien Journal of Public Administration; Laurentian University Review,
Administration and Development; Revue Canadienne d'études du développement;
International Perspectives; y Latin American Research Review. Durante su afio
sabatico el Dr. Nef se desempafia como profesor visitante del Programa Centroameri-
cano de Maestria en Administracion Publica (ICAP-Universidad de Costa Rica) en
virtud del Convenio CIDA-ENAP (Canadd) con el Programa de Maestria,

169



	Contenido y editorial
	PORTADAS 8
	contenido
	20080709195705587_0001.tif
	20080709195705587_0002.tif
	20080709195705587_0003.tif
	20080709195705587_0004.tif


	El principio de legalidad en la administración pública
	20080709195837951_0003.tif
	20080709195837951_0004.tif
	20080709195837951_0005.tif
	20080709195837951_0006.tif
	20080709195837951_0007.tif
	20080709195837951_0008.tif
	20080709195837951_0009.tif
	20080709195837951_0010.tif
	20080709195837951_0011.tif
	20080709195837951_0012.tif
	20080709195837951_0013.tif
	20080709195837951_0014.tif
	20080709195837951_0015.tif
	20080709195837951_0016.tif
	20080709195837951_0017.tif
	20080709195837951_0018.tif
	20080709195837951_0019.tif
	20080709195837951_0020.tif
	20080709195837951_0021.tif
	20080709195837951_0022.tif
	20080709195837951_0023.tif
	20080709195837951_0024.tif
	20080709195837951_0025.tif

	El desarrollo administrativo en la estrategia para el desarrollo en Honduras 1982-1986
	20080709195948876_0002.tif
	20080709195948876_0003.tif
	20080709195948876_0004.tif
	20080709195948876_0005.tif
	20080709195948876_0006.tif
	20080709195948876_0007.tif
	20080709195948876_0008.tif
	20080709195948876_0009.tif
	20080709195948876_0010.tif
	20080709195948876_0011.tif
	20080709195948876_0012.tif
	20080709195948876_0013.tif
	20080709195948876_0014.tif
	20080709195948876_0015.tif
	20080709195948876_0016.tif
	20080709195948876_0017.tif
	20080709195948876_0018.tif
	20080709195948876_0019.tif

	La capacitación de cuadros para la administración estatal y la planificación y dirección de la economía en Nicaragua
	20080709200600285_0001.tif
	20080709200600285_0002.tif
	20080709200600285_0003.tif
	20080709200600285_0004.tif
	20080709200600285_0005.tif
	20080709200600285_0006.tif
	20080709200600285_0007.tif
	20080709200600285_0008.tif
	20080709200600285_0009.tif
	20080709200600285_0010.tif
	20080709200600285_0011.tif
	20080709200600285_0012.tif
	20080709200600285_0013.tif
	20080709200600285_0014.tif
	20080709200600285_0015.tif
	20080709200600285_0016.tif
	20080709200600285_0017.tif
	20080709200600285_0018.tif
	20080709200600285_0019.tif
	20080709200600285_0020.tif
	20080709200600285_0021.tif
	20080709200600285_0022.tif
	20080709200600285_0023.tif
	20080709200600285_0024.tif
	20080709200600285_0025.tif
	20080709200600285_0026.tif
	20080709200600285_0027.tif
	20080709200600285_0028.tif
	20080709200600285_0029.tif

	Características y experiencias preliminares de un programa de capacitación en administración municipal en Panamá
	20080709201358515_0001.tif
	20080709201358515_0002.tif
	20080709201358515_0003.tif
	20080709201358515_0004.tif
	20080709201358515_0005.tif
	20080709201358515_0006.tif
	20080709201358515_0007.tif
	20080709201358515_0008.tif
	20080709201358515_0009.tif
	20080709201358515_0010.tif
	20080709201358515_0011.tif
	20080709201358515_0012.tif
	20080709201358515_0013.tif
	20080709201358515_0014.tif
	20080709201358515_0015.tif

	El estudio de las relaciones estado-sociedad; una opción para el conocimiento integrado de los régimenes de gobierno, las políticas públicas y el desarrollo administraivo en centroamérica
	20080709201528660_0003.tif
	20080709201528660_0004.tif
	20080709201528660_0005.tif
	20080709201528660_0006.tif
	20080709201528660_0007.tif
	20080709201528660_0008.tif
	20080709201528660_0009.tif
	20080709201528660_0010.tif
	20080709201528660_0011.tif
	20080709201528660_0012.tif
	20080709201528660_0013.tif
	20080709201528660_0014.tif
	20080709201528660_0015.tif
	20080709201528660_0016.tif
	20080709201528660_0017.tif
	20080709201528660_0018.tif
	20080709201528660_0019.tif
	20080709201528660_0020.tif
	20080709201528660_0021.tif
	20080709201528660_0022.tif
	20080709201528660_0023.tif
	20080709201528660_0024.tif
	20080709201528660_0025.tif

	Cambio tecnológico y papel del estado en la agricultura cafetalera costarricense durante el período 1940-1980
	20080709201626035_0001.tif
	20080709201626035_0002.tif
	20080709201626035_0003.tif
	20080709201626035_0004.tif
	20080709201626035_0005.tif
	20080709201626035_0006.tif
	20080709201626035_0007.tif
	20080709201626035_0008.tif
	20080709201626035_0009.tif
	20080709201626035_0010.tif
	20080709201626035_0011.tif
	20080709201626035_0012.tif
	20080709201626035_0013.tif
	20080709201626035_0014.tif
	20080709201626035_0015.tif
	20080709201626035_0016.tif

	Empate político, inmovilismo e inflación
	20080709202252550_0001.tif
	20080709202252550_0002.tif
	20080709202252550_0003.tif
	20080709202252550_0004.tif
	20080709202252550_0005.tif
	20080709202252550_0006.tif
	20080709202252550_0007.tif
	20080709202252550_0008.tif
	20080709202252550_0009.tif
	20080709202252550_0010.tif
	20080709202252550_0011.tif
	20080709202252550_0012.tif
	20080709202252550_0013.tif
	20080709202252550_0014.tif
	20080709202252550_0015.tif

	convenio_ccop
	20080709202345681_0003.tif
	20080709202345681_0004.tif
	20080709202345681_0005.tif
	20080709202345681_0007.tif
	20080709202345681_0008.tif
	20080709202345681_0009.tif
	20080709202345681_0010.tif
	20080709202345681_0011.tif
	20080709202345681_0012.tif
	20080709202345681_0013.tif


