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PRESENTACION

Con la entrega de este primer nitmero de ‘‘Revista Cenlroamericana de
Administracidn Piblica”, el ICAP, da un paso significativo en la consolidacion
de su estrategia de cooperacion con los paises del istmo para el periodo
1980-1984, e inaugura un proceso sistematico de generacion y andlisis de
pensamiento cientifico social en torno a la temitica de la administracion
pablica y la teoria del Estado.

La estrategia en cuestion se apoya en la incorporacion de una nocion
de desarrollo administrativo que se adapta mis a los requerimientos de las
sociedades ceniroamericanas y que se fundamenta en el impulso a una concep-
tualizacién teorica del Estado, en la investigacion aplicada a los problemas
nacionales y regionales, en la generacion de técnicas administrativas propias y
experimentadas en los paises del istmo, y en el desarrolio de los recursos
humanos, Aspectos que enconjunto aspiran a elevar en cada pais la capacidad
de analizar y de resolver con concepeiones y objetivos propios, los problemas
administrativos y de gestion del sector publico; y que en el proceso de
desarrollo contribuyen también a disminuir la dependencia a la cual estd
sujeta la region en el campo técnico-administrativo,

Por diversas razones no seria correcto estimar que el objetivo estratégico
de afirmar la capacidad para anaclizar y resolver en forma autébnoma los
problemas de la administracion piblica, puede alcanzarse en un tiempo tan
corto como el quinquenio indicado, pero es plausible esperar que -no obstante
los reésultados parciales que se pretenden alcanzar con un programa de mediano
plazo, inscrito en un objetivo de mas largo aliento- al terminar el periodo
propuesto, existan en la region diversas formas de enfrentar la dependencia
tedrica, metodologica y técnica en el campo de la administracion piblica, y
que se hayan abierto mayores posibilidades para el desarrollo de dicha
actividad como discipling académica del conocimiento cientifico social,

Coherentemente con la estrategia indicada, el ICAP ha venido impul-
sando varios programas de desarrollo integrado de su propia capacidad y de la
de los sectores piblicos de la region, Programas entre los que destacan el de
formacién profesional, consolidedo en el Programa Regional de Maestria en
Administracion Piblica que se realiza conjuntamente con la Universidad de



Costa Rica, los de cooperacion técnica y apoyo a la cooperacion horizontal
entre paises, por medio de la organizacion de grupos profesionales y el forta-
lecimiento de programas locales de formacion y capacitacion de recursos
humanos en administracion piblica; y los de investigacion, informacion y
difusion, en virtud de los cuales ya se han realizado diversos proyectos de
investigacién y se ha organizado un centro de documentacion especializado
en el campo de la administracion publica que funciona « esceln regional y
continental

En esta perspectiva de horizonte integral, en la que se conjuga la forma-
cibn de recursos humanos de alto nivel, la investigacion clentifica de iniciativa
y orientacion endbgena, y la cooperacion técnica e informativa como exien-
sibn regional del progreso cognoscitivo, la “Revista Centroamericana de
Administracibn Pablica®, representa un acto de consolidacion del Proyecto
institucional del ICAP, 9 constituye un salto cualifativo en el esfuerzo de
instrumentacion de la estrategia indicada. En consecuencia, su significado no
solo se inscribe dentro de los propositos de divulgacion, reflexion, discusion
e intercambio de conocimientos y experiencias de orden institucionadl, sino que
desborda los parémetros formales de ese orden para ubicarse en la dimension
creativa, analitica y polémica de la administracion publica como disciplina
cientifica social, estimulando el desarrolio cognoscitivo y su aplicacion prictica
en la region.

Para cumplir tal cometido, la publicacion esté compuesta por secciones
cuya determinacion y extension varia en funcién de la politica editorial que
anualmente definiré el comité respectivo. En principio, sin embargo, lus
secciones consideradas contemplan las siguientes Greas de contenido: en el
campo de la teoria administrativa se atenderdn los conocimientos relacionados
con los modelos, conceptos y metodologia que permiten la comprension de
la naturaleza y formas de las organizaciones. Particulsrmente interesa cubrir
el andlisis de las estructuras formales de las organizaciones publicas, su
proceso de desarrollo y capacidad de adecuacion a los requerimientos de la
realidad social, los tipos de relaciones internas y externas que comporta su
funcionamiento, el uso de técnicas -y la discusién de sus supuestos y limita-
ciones- de manejo de personal, resolucion de problemas que afectan el
cumplimiento de los fines de las organizaciones, eic. En el campo de los
aspectos socio-politicos de la administracion publica, particularmente se
atenderdn dos grandes espacios angliticos: la realidad politica y administrativa
de la region; y el andlisis del Estado, las politicas y la administracion piblica.
E! primer aspecto atenderd el estudio de las condiciones de orden politico y
social como determinantes de procesos, circunstancias o situaciones reales
en las que se desenvuelve la actividad del Estado y, especigimente, de las
organizaciones burocriticas que constituyen el sector publico. El segundo
aspecto se ocupard de examinar las relaciones enire e! Estado v la sociedad,



tanto desde la perspectiva de la condensacion del poder y de sus determinantes
sociales, como desde la dimension institucional por medio de la cual se ordena
¥ dirige la sociedad. Se ocupard ademas, del anilisis de las politicas piblicas
como formas de expresion del funcionamiento del Estado y de la legitimidad
en sus relaciones con la sociedad, asi como de la racionalidad que comporta la
administracibn de programas y proyectos derivados de politicas virtudles o
efectivas y de sus tendencias, limitaciones y caracteristicas burocriticas.

El resto de secciones atenderan la exposicion de ensayos, proyectos e
informes de investigaciones acercade la realidad econémica y social de la region
¥ de sus vinculos con las funciones del Estado, lu planificacion y la adminis-
tracion pablica; los informes de actividades, proyectos y programas del ICAP
¥ de otros aspectos de interés regional; y las resefias de libros y articulos de
administracion piblica y de los tépicos de las ciencias socigles relacionados
con esta discipling, de aparicion reciente en el mercado internacional,

Al poner a la disposicién del plblico lector la “Revista Centroamericana
de Administracién Pablica™, como resultado del esfuerzo conjunto del ICAP
¥y de los sectores piblicos del istmo centroamericano, las expectativas de sy
eprovechamiento, andlisis, discusion y critica, estdn orientadas especialmente
hacia los funcionarios de las instituciones pitblicas de la region, los profesores,
investigadores y estudiantes universitarios de la administracion pablica y de
las ciencias sociales, y los institutos, asociaciones y centros de investigacion,
nacionales, regionales y continentales que cultivan estas disciplinas. Expecta-
tivas que veriamos alcanzadas, con la participacion activa de los miembros ¥
estudiosos de la administraciébn pablica para quienes ofrecemos desde este
momento este medio de expresibn del pensamiento analitico y vivencial
centroamericano,

Carlos Cordero d’Aubuisson



LA BURCCRACIA ESTATAL EN CENTROAMERICA.
ALGUNAS NOTAS PARA SU ESTUDIO

Dannk Agathz Fereri

1. Introdworssn

La burooracia sstotal s un temy contreversial que cada vaz adquis
nupor atencidn en o] contexte oentroamerioana, ezpacilments tumdo m
vuchve ¢l hlanoo ds las criticas al legar ol momerito ds joagar bos resahtados de
la acclén admindstrativa det Ectado. ! Aparte de que nasalmpate icts s califl-
cada como ineficiente, ko que s evestiona al respecto e pobre todo la expan-
sidn wipida ¥ cecienis, con la consgquiente ampliacién de % basa de poder,
gus la barocracia vikne mostando s bos dltmos tempos. A la vos, suE loes-
vencionss won sageradas o yubestimedas ¥ en tocno 2 tods alls se plantsan
contepolones, prejukios ¥ tdplocs estersotipados que sblo contribuyen a
snturbiar Ja valoracion objativa do una realidad sooial, Lo ousl s s tendeg
bastants desccnorida hasta que oon criterio cisitiico se paoetrw por debajo
de 1 superfiole pare descubelr 1o estructura v kos processos comibradictodios
que subyacm 2 la mimma.

El propésito de este trabajo o3 plantsar algunos ctiterios v temas hidoos
para ol sstudio da la burooracia estatal en Controamérion, una fssucide de
impertante ranscendencia social ¥ politica que parmanecs al mansn da la
inwertigacitn cientifics. En afecto, pew al papel oada vez mis preponderante
whhmmmmdmmwrmdmm

podar pol{ties, no su Hens mma idea clara y realivka des m verdadera ataaniin
dentro dod oonjunto de la sooledad, especlaiments én ko que concierns a su
grado ds influencia y de participaciién eon la solucidn da laa dezgualdades
prefundas y creclentss que en lo econdmico ¥ le soclal aquedan a las soche-
dades cmrbuartinicanas. En cumibo al plano conslderads nmalments como ¢l
administrative y ovgurtizativo del apacwts estatal, ol ooaccivints de la proble-
mética ¥ de! comportamiento buroorithios s tamblén por ahora nuy fnal-
plemis y superficial. Kl geuesa de la informacidn que s conoce Al respacto o
nx tradda de doounsntos oficiales que dicem muy pooo acerca de la compleje
poblemiting organdzacicnal dal apaextn buromitoo, por wer ¢ products de
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trabajos realizados para llenar propositosespecificos de cambio administrativo
inmediato. Como parte de esta limitacién tampoco se conoce la composicion
social de la burocracia desde el punto de vista de la estructurade clases sociales
y c6mo ella se refleja en la estratificacion ocupacional del aparato estatal, un
aspecto cuyo anlisis es importante en la tarea de examinar y explicar el papel
que cumple la burocracia en los procesos politicos generales, en especial su
estrato superior y la forma como ejerce su poder en el seno de la misma.

Por consiquiente, el interés primordial se centra en el papel que juegala
burocracia como instrumento de poder y de dominacién, mas que en el de
examinarla como un “instrumento neutral para la administracién racional en
gran escala”.? Asi, lo que interesa més para el proposito de este trabajo es
plantear algenas cuestiones controversiates que son relevantes para comprender
la verdadera naturaleza y el papel real de la burocracia en una formacién social
determinada. Se trata, pues, de adelantar algunas ideas generales en esa
direccidn para dar una modesta contribucion al estudio de este importante
fendémeno social, sin la pretension de abordar de manera exhaustiva y rigurosa
todos los aspectos que giran en terno a la problemdtica de la burocracia
estatal. Se espera en todo caso que las ideas al ser expuestas al juicio critico
de otros, sirvan para suscitar el interés hacia el estudio cientifico de la buro-
cracia en Centroamérica, la cual todavia no tiene un lugar importante en la
agenda de las cuestiones sociales que ocupan la atencion de los estudiosos de
la realidad spciopolitica de los paises centroamericanos.

2.  Los Alcanees del Trabajo

Varias razones explican los modestos alcances del trabajo. Laburocracia
estatal presenta diversos problemas teéricos y metodoldgicos para su estudio
empirico, los cuales adquieren proporciones mayores cuando el planteamiento
para su estudio estd referido al contexto de varios pafses que guardan entre si
hondas caracteristicas diferenciales en cuanto a sus aparatos administrativos y
el sistema politico-social en el que actiian. Por otra parte, no puede soslayarse
el problema de los valores que entra en juego en el estudio cientifico de la
burocracia, por tratarse de una cuestién implicita e inevitable en ¢l momento
de determinar los problemas y aspectos que serdn examinados y en la elabora-
cibn de los instrumentos conceptuales a utilizar,? Asi, pues, no son pocas las
dificultades para emprender esa tarea, circunstancia que impone los confines
dentro de los cuales esté fijado el limitado propésito de este trabajo.

No obstante, algunas consideraciones deben hacerse al respecto pues
no es suficiente la sola mencién de esas dificultades, aunque la brevedad
del trabajo exige cierta simplificacién en las argumentaciones. Basta tener
presente, para comenzar, la necesidad de sortear al nivel del planteamiento



teérico las dificultades que surgen de la imprecision que existe acerca del
concepto mismo de burocracia. A ello se suma la compleja problemética
(término usado aqui en el sentido de conjunto de-cuestiones interrelacio-
"nadas existentes alrededor de un problema o idea central) que gira en torno
a la burocracia estatal debido a las distintas dimensiones y perspectivas desde
las cuales puede ser abordado su estudio, particularmente en lo que concierne
a sus problemas fundamentales y al papel que cumple en una realidad espacio-
temporal concreta. Todo ello encierra una abigarrada variedad de tépicos y

cuestiones especificas que deben ser resueltas para la construccién de un -

marco tedrico-conceptual coherente, propdsito para el cual no puede prescin-
dirse de los elementos del contexto sociopolitico e histéricos que han incidido
en Ja conformacién de la burocracia. Este es un esfuerzo imprescindible. El
estudio cientifico de la burocracia requiere el desarrollo de un esquema
heuristico, que sirva de basamento para la elaboracién de un instrumento
de investigacion que posibilite la aprehensién empifrica de la burocracia
estatal dentro de mdargenes adecuados. Debe, pues, existir un marco teérico-
conceptual que posea una coherencia légica y un referente empiricoconcreto
de manera que el instrumento investigativo sea manejable eficazmente en el
andlisis v la explicacion objetiva de una realidad burocrdtica determinada.
Para ese propdsito es necesario, ademds, considerar la perspectiva historica
con el objeto de comprender v explicar la situacién burocrdtica actual en
funcién de hechos sucedidos y de cambios experimentados durante un
periodo determinado de tiempo; es decir, para que revele 0 ponga de mani-
fiesto claramente el grado de influencia de instituciones, procesos y expe-
riencias del pasado sobre la situacién presente y muestre la conexidn que
existe al respecto.

Por otra parte, la naturaleza compleja del fendmeno burocrdtico deman-
da que ese marco conceptual sea elaborado sobre una base interdisciplinaria,
de manera que sea posible la confrontacién y el intercambio de conceptos,
de métodos y de puntosdevista, a fin de que se pueda lograr una comprensién
de la realidad burocrdtica con el aporte convergente de distintas disciplinas y
no sblo de la perspectiva limitada de una de ellas, Llenar esta exigencia es un
paso fundamental para la construccidon de un marco teérico coherente y
operativo que sirva para formular con precision el &mbito temético y metodo-
16gico del estudio de la burocracia. Esto implica necesariamente desechar una
serie de “‘campos exclusives' y de prejuicios de corte academicista que estin
fuertemente arraigados en el estudio cientifico de la burocracia, ya
que de otra manera se cercena la posibilidad de hacer inteligible la realidad
burocritica.

Como se colige, la variada problematica de 1a burocracia estatal, aunada
al cardcter interdisciplinario que encierra su estudio, exige un proceso de clari-
ficacién conceptual y temidtico, tanto para construir el marco teérico que
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definird el enfoque del estudio como para elaborar la consiguiente metodo-
logia, pues el método y las técnicas a ser utilizadas dependen de la perspectiva
que se adopte.

Dado que el objetivo de fondo no consiste en entrar a describir lo que
es visible, sino Jograr un mayor conocimiento cientifico de la realidad oculta
de la burocracia estatal a fin de hacer inteligible tanto su dindmica interna
como su papel real en el entramado social, todo lo anterior advierte entonces
que al procederse a la seleccion de cuestiones y variables de investigacién
deben considerarse requerimientos tales como: la necesidad de descubrir y -
explicar fendmenos o procesos burocrdticos desconocidos o no conocidos
suficientemente; la necesidad de encontrar explicaciones relevantes para
situaciones o fenémenos determinados; y la conveniencia de formular nuevos
conceptos o construir esquemas de analisis apropiados, susceptibles de facilitar
respuestas o explicaciones légicas, que se requieren para analizar y entender
objetivamente la dialéctica de la burocracia.

Finalmente, un propdsito importante del tipo de estudio que aguf se
propugna debe ser el de contribuir en primera instancia a la formulacién de
una teoria-marco conceptual de la burocracia esta'cza.l,4 mas acorde con las
realidades sociopoliticas de Centroamérica. Estanecesidad, que se estd haciendo
urgente, plantea la consideracion en forma interrelacionada de dos requisitos
conducentes.a ese fin: por una parte, adoptar una perspectiva mds amplia en
el estudio del fenémeno burocrdtico y, por otra parte, no limitar las investiga-
ciones al contexto de una scla realidad burocrdtica nacional. Como.ha sido
observado, la inica manera de comprender las caracteristicas organizacionales
que son especificas de una sociedad es compararlas con las de otras socie-
dades;® esto porque el andlisis comparativo permite que se puedan llegar
a percibir los rasgos fundamentales y singulares de la burocracia de -una
formacién social dada, para distinguirlos de los que son comunes o propios de
la de otros casos que sean estudiados, lo que supone, légicamente, que antes
deben conocerse bien las caracterfsticas especificas de las burocracias a ser
comparadas.

Se presenta asi otra dimensién, cual es sentar las bases para entrar al
estudio comparado de las distintas burocracias estatales de Centroamérica,
pero en un plano de mayor rigor tedrico y metodolégico que el que pueda
encontrarse en la corriente de pensamiento norteamericana conocida como
“movimiento de la administracion comparada” (camparative administration),
promovida a comienzos de la década de 1950 por el Comparative Administra-
tion Group (CAG) de la Americun Society of Public Adminisiration, ya en
periodo de franca decadencia.® No son pocas las dificultades de aquel orden
que deben ser superadas para realizar esa tarea, aungue en este trabajo, debido



a los limites a que estd sujeto, no se ird mas alld de exponer algunas observa-
ciones que permitan tomar nota de las exigencias de tal esfuerzo,

Aparte de algunos inconvenientes y peligros en su aplicacién que en
general puedan sefialdrsele al método comparativo desde distintas perspectivas
disciplinarias,” en esta instancia la primera dificultad estriba en la carencia de
un método propio en la disciplina de la administracién piblica. Aunque en el
campo de la teoria de la organizacién existen varios métodos para el estudio
comparativo de organizaciones, lo que incluye trabajos taxonémicos para la
construccién de tipologias organizacionales, su utilidad tiene un valor relativo
parael estudio comparado de la burocracia estatal, entre otras razones porque
fueron concebidos para el andlisis de orgamzaclones dentro de contextos mas
reducidos que el propiamente mtemacnonal ya que en dicho campo el
concepto “comparativo” tiene una referencia especifica a comparaciones
institucionales dentro de una “‘cultura nacional’’ particular, como es concreta-
mente la norteamericana.”

Lo anterior advierte que en la definicién de los criterios metodologicos
para el estudio comparado de que aqui se habla no deben perderse de vista
dos aspectos importantes: uno, que se irata de una comparacion mtema
cional, lo que cbliga a tomar nota de las dificultades que ésta presenta otro
que la comparacién cientificamente 1til excluye la simple exposicion o
descripcién de los aparatos burocriticos, o de un conjunto de unidades o
elementos de los mismos, pues ello no supone adoptar posicion metédica
alquna. Por consiguiente, el punto importante aqui es el esfuerzo de elaborar
una metodologia para la construccién teérica, teniendo presente para ello que
las comparaciones son utiles en tanto mantengan su cardcter metddico y
heuristico. Tras esta consideracién primaria se encuentra la advertencia de no
confundir la teoria y el método, precaucién que debe tener en cuenta todo
interesado en ¢l estudio comparativo.

Como se comprende, el problema central es entonces cémo estudiar a la
burocracia estatal (o a la administracién pablica) comparativamente; es decir,
codmo estudiar simultdneamente diferencias y similitudes de las burocracias a
ser comparadas. Si bien los problemas metodolégicos que se enfrentan para la
comparacion de los aparatos burocréticos de distintos palses son, prima facie,
simnilares a losdel estudio de organizaciones o unidades de un pais que guardan
aspectos disimiles entre si, esnecesario tener en cuenta la importante cuestién
metodolégica del problema de la comparabilidad internacional, cual es la de
identificar las caracteristicas de las burocracias estatales en funcién, seqin ya
fue sefialado, de ciertas categorias analiticas preestablecidas, a la luz de las
cuales la identificacion, clasificacién y comparacién de problemas o caracte-
risticas de la burocracia en la regibn se vuelva posible. Queda entendide que
el método comparativo a utilizar no debe tener sélo como propdsito la
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pesquisa o rastreo de similitudes y diferencias, ya que, como se ha sefialado,
escaso sentido tiene establecer la busgueda de lo igual o lo desiqual como la
unica aplicacién adecuada del método comparativo, como ocurre frecuente-
mente.}? Por lo tanto, el método también debe perseguir ubicar los factores
que las ocasionan, para explicarlas y proponerse el desarrollo de un cuerpo de
conocimientos susceptible de sentar las bases para la formulacién dé una
teoria de la burceracia estatal en Centroamérica,

Lo antes explicado implica tener presente, como un requisito importante,
la necesidad de establecer cuidadosamente la distincién entre clasificacion y
compau‘acién.13 Esta es una precauciéon que no debe descuidarse por estar
vinculada a ciertos requisitos logicos en la construccidn de conceptos compa-
rativos. Es reconocido ampliamente entrz los investigadores dedicados al
andlisis comparativo que éste requiere un sistema generalizado de conceptos,
que habiliten para comparar y contrastar grandes conjuntos de fenémenos
sociales concretamente diferentes, cuya identificacién es en gran medida un
asunto conceptual.l"' Ast, un sequndo requisito es la necesidad de conceptos
comparativos definidos de manera apropiada, los cuales para que puedan ser
verdaderamente comparativos sélo pueden ser construidos después de que la
clasificacién haya sido concluida. 15 por consiguiente, para facilitar la compa-
racién debe procederse a la construccion de conceptos que sean abstractos e
inclusivos, para lo cual debe tomarse en cuenta que, por una parte, los objetos
o fendmenos a ser comparados deben haber ya mostrado que son de la misma
clase segin la clasificacién de los mismos que se haya preestablecido y, por
otra, que solamente se pueden comparar objetos o fenémenos que no son
totalmente idénticos ni completamente diferentes; ¢ sea, que la comparabi-
lidad se obtiene cuando dos o més de ellos aparecen como “‘suficientemente
similares™. 16

De igual manera a como quedd planteado mas arriba en relacién con el
estudio de la burocracia en el plano nacional, en el estudio comparativo debe
contemplarse también una dimensién histérica-temporal, lo que viene a
introducir otra serie de requisitos metodoldgicos peculiares de la investigacién
de procesos y materiales histéricos. Estos requisitos deben explicitarse en
su momento como parte de la problemdtica metodologica a ser solventada
para el estudio comparado que se plantea, para que en cuanto a la variable
historica se refiere, también existan garantias de que las burocracias estu-
diadas sean realmente comparables y lograr, de esa manera, que en la aplicacion
del método comparativo se pueda llegar a conclusiones més confiables.}”

En suma, la brevedad del trabajo no permite-entrar en mayores argu-
mentaciones del orden que se ha venido planteando, pero lo hasta aqui
expuesto es suficiente para ilustrar las razones sefialadas sobre los alcances

del trabajo.



3.  El Significado de Burocracia

Plantear el estudio de la burocracia estatal requiere que se precise
previamente el uso conceptual del término y la perspectiva desde la cual
es abordada, necesidad que surge de la diversidad de significados que se le
atribuyen al concepto en la literatura cientifica dedicada al tema.!® La
burocracia es un fenémeno que ha caido dentro del campo de atencién de
una variedad de disciplinas de las ciencias sociales, como la ciencia politica,
la sociologia, la teoria de la organizacion, la administracién v la teoria de la
historia, entre otras. Es, ademds, un tema amplio y complejo debido a la
diversidad de asuntos -y de controversias que encierra. La tematica incluye,
asimismo, una amplia gama de problemas y de aspectos particulares, los
cuales suelen ser abordados desde distintas perspectivas ideologicas y, consi-
quijentemente, con diferentes enfoques tedricos y metodolégicos, Ef resultado
se manifiesta en la existencia de una abundante y creciente literatura general
sobre el tema, como también de bibliografias especializadas sobre los diversos
aspectos especificos que entrafia el estudio de la burocracia, por lo que el
estado actual en que se encuentra este campo se asemeja muy poco a un
cuerpo integrado de conocimientos y, debido a ello, mas bien puede hablarse
de teorias de Ia burocracia. Asi, el concepto de burocracia se mantiene
todavia impreciso, pese a que en la ya copiosa literatura destinada al tema no
son pocos los trabajos que se centran en el examen de las dificultades para
determinar con precisiéon lo que esla burocracia.!’

En el contexto de este trabajo el término burocracia se refiere en
primer lugar al conjunto de los Eamados servidores publicos, en especial
al cuerpo localizado en el aparato administrativo del Estado.’® El concepto
comprende, por lo tanto, toda la estratificacion de los niveles jerdrquicos,

incluyendo los rangos superiores considerados como “cargos politicos”, En .

este primer sentido la burocracia es considerada aqui, ademds, como una
categoria social especifica, como un grupo con caracteristicas diferenciales
propias que cumple fines determinados en una formacién social.

Mas como la burocracia estd diseminada en el conjunto de organos
estatales que cumplen la funcién de dominacién y la actividad administrativa,
se presenta un aspecto que amerita ser observado en vista de que es necesario
abordar desde una perspectiva global e integrada los distintos elementos que
constituyen la problematica de la burocracia estatal La burocracia como
grupo social e instrumento de poder, estd organizada y funciona de acuerdo
con unas caracteristicas determinadas, por lo queen su estudio también deben
tomarse en consideracién aspectos organizacionales e institucionales que sean
relevantes para entender y explicar su dindmica intema y la complejidad de
sus interrelaciones con la sociedad civil. Por ¢onsiguiente, el concepto de
burocracia reviste aqui un sequndo sentido que designa un s:stema especifico
de organizacién y funcionamiento interno del aparato del Estado.?!
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Debido a que los limites del trabajo impiden abordar de manera. siste-
matica la diversidad de cuestiones que encierra la problematica organizativa
de la burocracia estatal, tanto en el plano intra como enel interorganizacional,
con propositos ilustrativos se mencionan algunos de los aspectos del tipo que
se alude arriba: los dmbitos de competencia y atribuciones de las organiza-
ciones publicas; cambios en la estructura organizativa del aparato estatal;
tipos de organismos segin las funciones principales que cumple el aparato
del Estado; su organizacién interna y su jerarquia en el esquema organizativo
del aparato; mecanismos de coordinacién horizontal y con distintos grupos de
poder econdmico y politico, asi como su respectiva composicion; procesos
¥ mecanisinos para la toma de decisiones y formulacién de politicas; niveles y
areas de centralizacién de decisiones y de formulacién de politicas fundamen-
tales, asi como de descentralizacion, desconcentracion y regionalizacién de
procesos reguladores y de servicios, con los criterios informadores y modali-
dades organizacionales de cada caso; redes de informacion y comunicacion y
los mecanismos por los cuales es elaborada y transmitida; procesos y meca-
nismos para la captacién y filtracién de demandas; legislacidn y requlaciones
para regir la actuacién de la burocracia y los privilegios y concesiones de que
disfruta; controles administrativos dentro de los distintos niveles burocrdticos;
categorias de burécratas (v.g., politicos, profesionales y técnicos, administra-
tivos, ete.); las politicas y los procesos para su reclutamiento y seleccion, asi
como las normas y los requisitos para su carrera, promociones y remocion.

Por tener que realizarse con estrecho apego ala realidad centroamericana,
el estudio de la burocracia estatal en los dos sentidos que reviste en el
contexto de este trabajo requiere, para la elaboracion tedrica persequida con
el mismo, que se adopte una posiciéon critca en relacién con las bases y los
postulados fundamentales en que se sustentan algunas disciplinas a las que
pueda recurrirse auxiliarmente con aquel proposito, Esta llamada de atencién
esta dirigida principalmente hacia los campos de la administracion piblica y
de la teoria de la organizacién, en razén de sesgo ideolégico de los modelos y
“paradigmas’’ que dominan las teorias existentes en estos campos. Esta
necesidad obliga a que en ciertas partes del trabajo se formulen observaciones
criticas a ese respecto, pero reconociendo que es una tarea implicita en la
construccién de un marco tedrico-conceptual para el estudio cientifico dela
burocracia, por lo que requiere un esfuerzo mas riguroso y sistematico.

4, LaRelevancia del Tema
Uno de los rasgos mas sobresalientes en los procesos desarrollistas de los

paises latinoamericanos lo constituye la rdpida expansién institucional del
aparato del Estado y la ampliacién de su dmbito de accién en la sociedad civil.



Sin embargo, la burocracia estatal no ha recibido el suficiente tratamiento
cientifico, como lo muestra la relativa escasez de estudios cientificos sociales
sobre el conjunto de la burocracia que la aborden desde una perspectiva
tedrica ajustada a la realidad sociopolitica en que actiia y a la luz del proceso
histérico en que se ha conformado.??

Puede, pues, aseverarse que una de las dreas de las ciencias sociales
desarrolladas mas exiguamente es el campo general de la administracion
pablica y en particular lo que se refiere a su elemento humano, tanto como
campo de estudio tedrico como de investigacion empirica, 23 Qebido a que no
es un tema privilegiado por la atencién de los cientificos sociales latinoameri-
canos, a diferencia de lo que ahora acontece con el Estado, en cuyo estudio la
burocracia constituye un tema esencial. Mas cabe advertir que, por el contrario,
las burocracias estatales de Latinoamérica han sido y contimian siendo un
campo en el cual han incursionado ampliamente numerosos autores e investi-
gadores extranjeros, principalmente norteamericanos, lo que ha tenido como
secuela una influencia notoria en los estudios administrativos latinoamericanos
de las ideas de varias de las escuelas y corrientes de pensamiento norteameri-
canas sobre teoria de la administracién y de la organizacion, en espec:a] la
administracidén cientifica y la administracién para el desarrollo * 1o cual es
otra muestra de la dependencia cultural que se sufre también en este campo.
Este estado de dependencia se torna mas serio si se toma en consideracion que
el paradigma predominante de la teoria de la organizacién es objeto de serios
cuestionamientos en el pais donde ha sido objete de mayores desarrolios,
al grado que tedricos de distintas perspectivas han iniciado un replantea-
miento profundo de la actual teoria y metodologia organizacionales, Basta
mencionar por ahora que de acuerdo con esas criticas, segiin son sefialadas en
una apretada sintesis, la investigacién organizacional ha fallado en tresaspectos
fundamentales: 1) ha hecho caso omiso de los contextos historicos en los
cuales surgen las organizaciones; 2) ha desconocido el medio dentro del cual
éstas operan, y 3) ha evadido los procesos dialécticos y polmcos mediante
los cuales emergen las estructuras organizacionales.

Dado los enfoques con que estos estudios han abordado a la burocracia
estatal, como también la escasa o ninguna intencién que se ha prestado al
proceso histérico a lo largo del cual han surgido las organizaciones piblicas
y a alqunos de los aspectos mas cruciales para comprender su dindmica interna
y sus vinculaciones con la sociedad civil, se estd ante un campo que se
mantiene virtualmente desconocido en cuanto a su problemética interior y
su s distintas manifestaciones en el orden social.

Tal situacién es ain mds palpable en el caso de los paises centroame-
ricanos, en donde se requiere investigar y explicar el fendmeno en forma
amplia, con el fin de dar respuestas mds adecuadas a las interrogantes que
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se plantean acerca del papel politico y del comportamiento de la burocracia
en el conjunto social. Los trabajos de investigacion y estudios tedricos
relacionados con el tema son escasos v de una variada clase, La mayoria de
ellos han sido producto del interés académico de investigadores norteame-
ricanos, ¢ y muy contados los realizados por centroamericanos.’ La mayor
parte de ellos son estudios de casos y estdn referidos en su casi totalidad a
solo dos de los paises de la regidn, Costa Rica y Guatemala. Por otra parte,
muchos de tales trabajos fueron preparados sobre la base de perspectivas
tebricas v de supuestos que guardan poca o ninguna conformidad con la
cultura (en el sentido etnolégico del término) v la realidad politico-social
en que estd inserta la burocracia estatal en Centroamérica.”® En suma, un
buen numero de ellos resultan ser sdlo intentos superficiales y fragmentarios,
poco explicativos por no sustentarse en una base tedrica y contextual adecuada
y, por consiguiente, su contribucion al conocimiento sobre la burocracia
estatal es bastante limitada.??

Las someras observaciones anteriores bastan para advertir la necesidad
de investigaciones empiricas y de estudios tedricos serios sobre la burocracia
estatal, un campo con un hondo significado para la interpretaciéon de la
realidad sociopolitica centroamericana que, ademds, se mantiene virtualmente
inexplorado por investigadores centroamericanos, como recién ha quedado
demostrado. Esa necesidad resalta por la importancia de! tema mismo, tal
como se argumenta mas adelante, asi como porlo que se refiere concretamente
a los intentos de lo que se ha dado con llamar la reforma administrativa. A
este ultimo topico se dedicaran los comentarios siguientes, pero unicamente
en lo que guarda relacién con el tema medular de este trabajo.

5. El Estudio de la Burocracia y 1a Reforma Administrativa

La reforma administrativa es un tema relevante en el contexto de este
trabajo, por tratarse de una cuestion relacionada directamente conla capacidad
del Estado para actuar en el marco de sus relaciones con la sociedad civil, en
lo que dice concretamente a las actividades técnico-administrativas que realiza
para la produccioén de bienes, servicios y regulaciones destinados a la sociedad
y sus distintos grupos. Estoes, se trata deunacuestion que desborda el ambito
de lo técnico debido a sus consecuencias sociales, por encontrarse asociada
estrechamente con una buena parte de los cometidos que constituyen el
papel politico del aparato estatal, en cuanto a la asignacién y distribucién de
recursos sociales por la via de los programas gubernamentales. Para abordar
el tema conviene dejar sefialado que por reforma administrativa se entiende
generalmente un esfuerzo deliberado y sistemdtico, orientado a lograr cambios
importantes en el esquema de organizacién formal y en los modos de funcio-
namiento de las organizaciones piblicas, con el propésito de introducir



mayor racicnalidad instrumental en el comportamiento global del aparato
estatal para cumplir sus tareas.>?

Debe advertirse de entrada que al plantear este tema nio se tiene interés
de incursionar en el examen de las bases conceptuales o tedricas, caso de
que existan y no constituyan meras declaraciones de principios, ni de las
“estrategias” de la reforma administrativa en Centroamérica y, menos atin, de
los resultados alcanzados con tales tentativas.>! El propdsito es mas bien
sefialar algunas de las razones por las cuales los movimientos de reforma
administrativa, o de desarrollo administrativo como se les llama ahora en
algunos paises, no han contribuido mayormente a ampliar las bases epistemo-
logicas del fendmeno burocrdtico, partiendo para ello del objetivo declarado
como el fundamental de la reforma administrativa. Este objetivo, seqin es
enunciado oficialmente con términos mas o menos similares, consiste en
“adecuar laadministracion pablica alos requerimientos de los planes nacionales
de desarrolio”. Asi, la tendencia es la de dar prevalencia al papel de la
burocracia estatal como mera ejecutora de esos planes, con lo que los esfuerzos
de reforma se ven reducidos a la “solucién de problemas'; esto es, teleolo-
gicamente la reforma estd orientada fundamentalmente a la bisqueda de
remedios para lo que es considerado como obstaculo o deficiencia administra-
tiva para la ejecucién de los planes. Algunos ejemplos asi lo corroboran, los
cuales se citan textualmente dado que las fuentes de donde estén tomados no
tienen una circulacién amplia:

“La Administracién Publica Costarricense adolece de una cantidad de
insuficiencias y deficiencias institucionales que, en conjunto, obstacu-
lizan la labor que se debe realizar para el desarrollo integral ... (Por
consiguiente) en el pericdo del Plan (Nacional de Desarrollo), se pretende
poner en prictica el Plan Nacional de Reforma Administrativa, con el
fin de dar a la Administracién Pablica Costarricense una moderna
organizacién en sistemas, sectores y regiones. Se espera asi aumentar
sustancialmente la capacidad de coordinacién y de accibn eficiente,
oportuna y eficaz del aparato administrativo del Estado.”” 32

“El proceso de reforma administrativa que se pretende llevar a cabo en
el sector pablico, tiene un enfoque integral, pero estd orientado a la
solucién gradual de los problemas administrativos gue representan los
mayores obsticulos para la ejecucién de los programas qgubernamentales
de desarrollo. Con esta directrit metodolégica se ha realizado el diag-
nostico que fundaments el presente Plan de Desarrollo Administra-
tio. .. (Uno de los problemas de organizacién y funcionamiento del
sector publico es la) ausencia de mecanismos que permitan adecuar las
funciones, estructuras organizacionales y procedimientos de las Secre-
tarfas de Estado, a los requerimientos de los cambios socioeconémicos,
a fin de lograr una mejor ejecucién de los planes de desarrollo. . .""33
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““(Se han) realizado las acciones tendientes a conocer la realidad admi-
nistrativa, mediante un programa de investigaciones que permiten, en
esta oportunidad, presentar una visién del sector piblico en el que
historicamente se han venido agudizando una variedad de problemas
que comprende la conduccién superior, organizacién y funcionamiento,
y los referidos a los recursos humanos, financieros y materiales, que
afectan a la Administracién Publica en su conjunto y, especificamente,
a los programas de irabgjo que el Gobierno se propone impulsar, .
{Por lo tanto, s¢) concibe el Desarrollo Administrativo ¢como un proceso
permanente de cambios orientados a erradicar las causas generadoras de
los problemas que obstaculizan e impiden el éxito en los programas de
trabajo del Gobierno. . R

De esta manera las dimensiones, la profundidad y los alcances de ia
reforma administrativa estdn determinados directamente por los objetivos
de desarrollo que fija el aparato del Estado en los planes y, consiguientemente,
la suerte misma de la reforma queda irremediablemente vinculada a la que
corran esos planes. No obstante su intencionalidad “instrumentalista”, esa
supeditacion de la reforma a los propésitosdela planificacion no sélo coartala
incursién de los estudios o “‘diagnésticos’’ oficiales en cuestiones “sensitivas”,
sino que ademds brinda un marco relativamente impreciso para la reforma
misma. Es decir, en vista del estado actual de la planificacion del desarrollo
en Centroamérica, ésta no proporciona un nivel operativo concreto para que
se determinen con precision los objetivos y metas de la reforma y se pronosti-
quen sus resultados a mediano y largo p!azo Como consecuencia de estar
esas metas u objetivos. pobremente definidos se crean otros problemas, como
son la dificultad de identificar o seleccionar criterios que sean validos para
poder determinar silos cambios planteadosse han materializado en’la préctica
y, ain mds importante, si tales cambios han logrado verdaderamente los
efectos propuestos. Esto sienta el inicio del circulo vicioso en que se ve
encerrada la reforma y el cual, a su vez, origina la seria deficiencia que acaba
de sefialarse. Esto requiere explicitarse brevemente para ilustrar el punto en
cuestién.

La reforma es un medio, aunque a veces los encargados de promovetla
la encaran como si se tratara de un fin en si misma, por el cual se trata de
poner a tono la maquinaria administrativa gubernamental para que cumpla los
cometidos que se asigna en los planes de desarrollo. Planes que no logra
ejecutar a cabalidad como sucede corrientemente, sea porque las metas de
éstos son en exceso ambiciosas, o bien porque son formulados sin medir
debidamente la capacidad administrativa actual y potencial del Estado que se
requiere para su ejecucién no obstante que la reforma supone, tedéricamente
al menos, la existencia de un “modelo de administracién” que se desea
alcanzar en concordancia con los objetivos a largo plazode la plamﬁcamén



De esta suerte, ante el “incumplimiento de los planes”, sus formuladores
no suelen atribuir este hecho a esas razones, sino que lo limitado de los logros
lo achacan corrientemente a problemas o deficiencias administrativas actuales
del aparato burocrdtico, consideraciones en lasque a menudo los sintomas son
tomados de manera equivocada como causas de los mismos lo que resulta en
esfuerzos remediadores dirigidos erradamente y en un uso ineficaz de recursos.
Esto a pesar de que supuestamente el programa de reforma administrativa, que
incluso se le hace figurar como uno de los componentes del plan para garantizar
su ‘“viabilidad administrativa”, tiene no sélo “diagnosticados’’ esos problemas
sino que también contempialas medidas que hipotéticamente son las adecuadas
para superarlos, entre las cuales no figuran en primer plano, paraddjicamente,
las que deben estar destinadas a resolver los diversos problemas que aquejan al
aparato institucional responsable de la planificacion. 38 Asi, 1a reforma anda
en pos de soluciones administrativas para las deficiencias u obsticulos que
enfrenta el proceso de planificacion y ésta, plasmadaen el documento del plan,
anda a su vez a la lnisqueda de una reforma administrativa, cuyos objetivos,
estrategia y medidas concretas aparecen planteadas en el mismo plan como
uno de sus programas, pero sin que éste quarde consonancia con las metas
substantivas de aquél, al noquedar establecido el grado de equilibrio necesario
entre esasmetasy la capacidad organizativa y administrativa del aparato estatal
para alcanzarlas. Tal es el circulo vicioso que se menciona arriba. >

Tal situacion explica en parte aunque no justifica, el cardcter que hasta
ahora tienen los diagnésticos y otros trabajos similares que se realizan para
sustentar Jos planteamientos de reforma. El examen de esos trabajos muestra
que los planteos de reforma no se apoyan en un conocimiento profundo de
la compleja problemdtica del aparato burocratico y de cada una de sus organi-
zaciones, menos aun de la de los distintos mecanismos de vinculaciéon de éstas
con la sociedad civil. En realidad, el acopio de informacidn empirica relativa
a la situacion que se pretende resolver no constituye una de las actividades
prioritarias dentro de la reforma, por lo que no existe la preocupacion de
producir un caudal de conocimiento cientifico que permita actuar sobre la
problemdtica administrativa con un cierto manejo tedrico. Dado que en la
practica la reforma es orientada hacia la solucién de problemas con un cardcter
“inmediatista”, ninguna o muy escasa atencion se presta entonces al examen
de ciertos factores organizacionales fundamentales que estdn presentes en el
aparato administrative, como tampoco al andlisis de variables politicas v
sociales que tienen la mas alta incidencia en el comportamiento global del
Estado. Dada la pobreza cientifica de esos estudios en el sentido apuntado,
su aporte se ve reducido ala postre a proporcionar una especie de radiografia
del aparato administrativo desde la perspectiva de un marco altamente forma-
lizado que, ab initio, o impide o bien sesga el andlisis de cuestiones esenciales,
pues todo ello conduce a considerar la burocracia estatal como una maquinaria
fundamentalmente técnicaque se orienta en todo momente hacia la obtencién
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del mdximo de productividad y eficiencia, haciendo abstraccién total de las
implicaciones de su insercién dentro del aparato del Estado.

Lo que es mds, la burocracia, en el primer sentido que reviste su
significado en este trabajo, ha sido el gran tema omitido en los estudios o
diagnésticos preparados para esos efectos, por lo demas carente de una vision
adecuada de la problematica administrativa del aparato estatal. ¥ El pancrama
de la situacién administrativa del Estado sigue entonces incompleto y, por
consiguiente, inconsistente con los fines proclamados de la reforma, a pesar
de que es en la burocracia misma donde deben buscarse muchas de las causas
por las cuales no se han planteado cambios administrativos mas acordes conlas
necesidades detransformacion politicay socioecondmica.*! Esta circunstancia:
puede atribuirse, por lo menos en parte, a que la burocracia misma se muestra
reacia a autodiagnosticarse en sus aspectos més sensibles, lo que guarda
consonancia con la versién de que ella es por naturaleza cerrada en cuanto a
la posibilidad de su estudio empirico. En suma, la investigacién cientifica
estd del todo ausente en los estudios que se realizan con miras a la reforma
administrativa, por lo que Jos esfuerzos en este campo no contribuyen mayor-
mente a que se alcance un conocimiento penetrante de la realidad burocratica
centroamericana. Esto da a comprender por qué ese tipo de estudios no
contienen los elementos que identifiquen las circustancias fundamentales que
son o pueden ser la causa de ésos, por esto mismo, supuestos problemas.42

Por supuesto, debe quedar claro que a lo que agui se alude es a investi-
gaciones serias y mais comprensibles de las distintas facetas de fendmeno
burocrdtico, mds que a los usuales estudios administrativos del aparato del
Estado que no van mas alld del mero nivel descriptivo analitico.*® En éstos
lo que se resalta son los aspectos mas obvios relativos a la estructura y a los
procesos formales del aparato administrativo estatal, base sobre la cual los
planteos de reforma administrativa buscan homogeneizar su compleja estruc-
tura y funcionamiento, bajo ]a premisa de que los objetivos de reforma son
adoptados automdticamente por todas las organizaciones pitblicas, ignorando
las contradicciones y los conflictos de poder que surgen entre grupos u
organizaciones en el seno de la burocracia.

Asi, es evidente que en tanto cuestiones fundamentales concernientes
a aspectos cruciales de la burocracia no sean dilucidadas resulta dificil, si no
imposible, encontrar las raices altimas y explicar la complejidad de algunas
situaciones dentro del aparato piblico que son sefialadas de manera simplista
como ‘“obstdculos administrativos para el desarrollo”, por ser tratadas
usualmente desde una perspectiva estrictamente administrativa y con criterios
predominantemente téenicos. ¥  Se olvida a menudo que una verdadera
reforma administrativa, cuando es sancionada politicamente con miras a su
ejecucién deliberada, se vuelve también un proceso politico y no sélo un mero



proceso ‘‘gerencial’’, razén por la cual cualquier apreciacién de la reforma
debe por tanto contemplar sus elementos e implicaciones politicas. A este
respecto merece sefialarse que en los paises centroamericanos existe una
vision de la burocracia estatal bastante generalizada que le atribuye un papel
ex clusivamente administrativo, sequn la cual la “interferencia politica” de la
burocracia se daria, cuando mas, en el sentido de presentar esos obstaculos
administrativos, o bien en el de una creciente atomizacién del aparato
institucional de la burocracia que aumenta y torna mas complejos los proble-
mas de coordinacion, lo que conduce a mayores dificultades para su control
politico. Tal perspectiva resulta a todas luces no soélo simplista, sino que
inadecuada para conocer el verdadero papel de la burocracia, pues significa
verla desvinculada de la problemadtica global del Estado y de sus relaciones
con el problema general de la dominacion. Basta aqui sefialar, para el
caso, que la transformacién (“modernizacién”) del aparato estatal v el
correspondiente crecimiento de su burocracia, es un procesc que debe
ser examinado y explicado desde la perspectiva del modelo de desarrollo
adoptado politicamente y el papel que el Estado asume en el mismo seqin
sus relaciones concretas con la sociedad civil. En el caso de los paises
centroamericanos, el modelo de crecimiento econdmico iniciado en la década
de los cincuenta, ligado estrechamente a los objetivos de un proceso de
integracién economica que ha buscado extender el campo de actuacién de las
fracciones hegeménicas de capital en el orden interno y regional, ha conducido
aque seintroduzean transformaciones substanciales en el esquema organizativo
y en el modo de funcionamiento del aparato estatal, especialmente por la via
de los planes de desarrollo. Esa labor, realizada sobre la base del objetive
oficial de “adecuar” el aparato administrativo a los requerimientos del
desarrollo, se ha venido plasmando en la creacidn creciente y acelerada de
nuevas organizaciones burocriticas -con los consiguientes reajustes en la
estructura institucional del aparato-, mas notoriamente en las 4reas en
donde el Estado ha expandido su papel de inversor y empresario, estrategia
por la cual adquiere un control cada vez mayor de los sectores claves de la
infraestructura y de los recursos bdsicos. Esto no puede verse simplemente
como una consecuencia de la ampliacién y diversificacidon de las tareas del
Estado en el desarrollo, que origina exclusivamente determinados problemas
organizacionales y administrativos del tipo sobre los cuales usualmente se
centran las actividades de reforma administrativa (duplicacién y “traslapes’ de
.tareas,45 falta de coordinacion y control adecuados, “exceso de burocracia”,
descentralizacidbn excesiva, “desplazamiento de metas”, deficiencias en los
servicios de informacién para la toma de decisiones, etc.), Tales organizaciones
son instrumentos importantes de dominacion que, ademas, al servir de canales
parala movilizacién de un creciente ndmero de recursos (internos y externos)
hacia ‘“‘sectores productivos’, también actian como instrumentos de repro-
duccidon social que favorecen la expansion de un desarrollo capitalista
dependiente,46 Por consiguiente, la atencién debe centrarse en primer
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Iugar en el vinculo sutil y poco visible que existe entre la clase dominante y
la expansion burocrdtica. Asi, el punto de partida para el andlisis de este
fendémeno, visto desde el plano que aqui se sostiene, es que el crecimiento de
la burocracia es un derivado de la bisqueda de medios que asequren una
dominacién mas eficaz por la via de un aparato burocratico mas “moderno’.

Un factor decisive al respecto es el papel del Estado en la sociedad, que
en el caso centroamericano también ha cambiado en el transcurso del tiempo,
pasando de proveedor de servicios tradicionales y de mediador o reguiador de
conflictos al de agente activo en la actividad econdmica y en la dindmica social,
como parte de lo cual provee servicios economicos, sociales y hasta politicos,
dentro de un modelo de desarrolio que coadyuva para la espansién del modo
capitalista de produccién. No sorprende entonces que la consiguiente expan-
sion del aparato burocrdtico tenga lugar principalmente en el drea de los
organismos descentralizados y empresas publicas, que es donde se manifiesta
en mayor grado el esfuerzo por modernizarlo y hacerlo mas productivo,
circunstancia que acentia los intereses de las clases y fracciones dominantes
por controlar el aparato del Estado y la formulacién de la politica publica.

Por otra parte, pero siempre dentro de esa misma perspectiva, esos
“reacomodamientos’’ ingtitucionales, que son manifestaciones de los giros en
¢l papel del Estado, han traido aparejadas ciertas modificacionesenla forma de
participaciéon politica de grupos con poder econémico en la toma de decisiones
y en la formulacion de politicas estatales. Una circunstancia que por si sola
advierte que también se requiere indagar las formas y los canales por los cuales
las clases y las fracciones de clase intervienen en esos procesos, asl como el
tipo de dreas o sectores de actividad estatal en donde ello es mas manifiesto.
Es claro que el examen de aspectos como los antes sefialados es esencial para
interpretar procesos y conflictos intraburocraticos y determinar ¢l grado de
autonomia relativa de la burocracia estatal, la que estd determinada por las
formas del Estado y otros factores que inciden en la autonomia relativa
del Estado, ¥’ '

El tener un conocimiento y una comprension mis adecuados de los
distintos factores que determinan la problematica real de la burocracia estatal
en los paises centroamericanos requiere, por lo tanto, estudios y andlisis que
aborden el caso desde una perspectiva tedrica definida y con un mayor grado
de rigor cientifico. Esto con el fin de lograr una aproximacién al problema
burocrdtico por una senda que permita conocerlo mejor en sus diferentes
vertientes y ramificaciones y evitar asi, en el examen de la problematica
administrativa del Estado, interpretaciones erroneas que se originan en el
desconocimiento que se tiene de datos sociolégicos y politicos esenciales sobre
la burocracia estatal. Esto es mas evidente si se toma en consideracién no
solamente la necesidad de adentrarse en el conocimiento de lo que verdadera-



mente es el-aparato administrativo “por adentro’’ -especialmente en cuanto a
sus aspectos politicos y socioldgicos- sino también la de captar el origen, la
naturaleza y lasimplicaciones de sus vinculaciones e influencias reciprocas con
las distintas instituciones y grupos que constituyen su contexto politico-social.
Vale decir, tanto con las demds instituciones del Estado del cual forma
parte, como con la sociedad considerada en su conjunto (v.g., clases sociales,
organizaciones de clase, grupos de interés extranjeros, partidos y movimientos
politicos), a fin de ir captande la manera manifiesta coma la burocracia
estatal actua para cumplir sus distintos cometidos dentro del marco de los
procesos y conflictos en que esta inserta.

Aunque estd patente en lo anterior conviene recalcar, en relacion con
las tentativas encaminadas a materializar las reformas administrativas de
fondo que exigen las necesidades de cambio politico y socioecondmico, que
estudios con esa orientaciéon y hondura son los que se requieren en primer
lugar para formular planteamientos apoyados en postulados menos tecnocrd-
ticos ¥ en una perspectiva mas seria y apegada a la realidad de la sociedad,
particularmente de las profundas y crecientes desigualdades existentes en ella,

6. Buroeracia y Sociedad

Las explicaciones cientificas de la burocracia deben tratar de examinar
la relacion del aparato administrativo con el contexto social especifico en
el cual se ha originado y de definir esa relacién en funcidon de un marco
conceptual amplio. Por consiguiente, la comprensién y explicacién del
fendémeno de la burocracia estatal no puede alcanzarse cabalmente sin entrar
al examen de la formacidn social en el que esta inserta y de sus transforma-
ciones en el proceso historico; ¢ sea que no puede ser tratada como una
entidad independiente de andlisis, pues debe examindrsele en sus conexiones
directas e indirectas con las clases y fracciones sociales, como se sefiala mas
arriba. En realidad, el estudio de 1a burocracia esta ligado indisolublemente al
de la sociedad como un todo, por cuanto la interpretacion de ésta requiere
que se examinen sus distintos elementos componentes y sus distintas mani-
festaciones en el orden politico y social, uno de los cuales es precisamente
la burocracia estatal. *®  Se necesita entonces especificar el nivel que, cons-
derado desde ese plano, corresponde al estudio de la burocracia y tomar como
datos relevantes factores o variables'de otros niveles, Un punto de partida
apropiado, especialmente en la que concierne al anélisis de las funciones que
cumple la burocracia, es la estructura existente de relaciones econémicas y
_sociales dentro de la sociedad. Para estos efectos guarda importancia crucial
la relacion especifica que vincula al aparato estatal con la sociedad y sus
distintas clases. El estudio de esa relacién envuelve una serie de cuestiones o
problemas especificos, cuyos respectivos andlisis pueden ser considerados
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como vias conducentes a desentrafiar su naturaleza e implicaciones en distintos
brdenes. Buena parte de esas cuestiones giran en torno a la expansién y el
fortalecimiento de la burocracia y a su posicion de poder en la formacidn
social, 1o que estd asociado estrechamente con los distintos papeles que ella
cumple.

Por otra parte, en Ja medida que el Estado tiene como misién perpetuar
un determinado sistema de dominacion, el andlisis de la forma cdmo la cumple
encuentra criterios mas esclarecedores si a la vez se comprende la naturaleza y
la situacién peculiar de la burocracia en ese contexto, lo que no es posible si
no es por medio de su imbricacion en el Estado del cual es parte. Se parte
aqui de un marco conceptual que tiene como base la existencia de la burocracia
como un grupo social inmerso en un contexto politico-social determinado, en
el cual cumple también una misién politica no siempre discernible faciimente,
pues es por medio de su accion global y no sélo de ciertas actividades de tipo
administrativo como se hacen visibles objetivamente las distintas funciones
que realizan para cumplirla. En Centroamérica no se conoce con la suficiente
claridad el papel verdadero de la burocracia como parte integrante de la
superestructura, por lo que no cabe ni conviene contemplarla desde una
perspectiva de exterioridad con respecto de la misma. Esto supone apartarse,
hay que reiterarlo, de la creencia bastante generalizada que le atribuye un
papel meramente administrativo; esto es, como un instrumento neutro de
apoyo a la politica gubernamental y, por lo tanto, simple ejecutora de una
voluntad politica superior que actia en pos del “‘interés general”’.

El estudio de la burocracia desde esa perspectiva vendria, a fortiori, a
constituir una contribucién importante para el estudio del Estado mismo en
Centroamérica, por cuanto el andlisis del aparato administrative y de su
burocracia es uno de los temas principales 4 examinar dentro de una de las
‘*ayenidas’’ para ese c:)bjeto.s0 En efecto, una teoria de la burocracia susten-
tada en la realidad social es un ingrediente importante para desarrollar, desde
perspectivas interpretativas y planteamientos diferentes, una teoria sobre el
Estado actual en Centroamérica, por lo que investiger y explicar cambios en
la estructura, las responsabilidades, la operacién y la composicion burocraticas
de las organizaciones publicas, dentro de una perspectiva historica y en
funcién de conflictos soctales y politicos subyacentes a la socmdad implica
comenzar a-explicarse buena parte del desarrollo del Estado actual. >

La razén de formularse un planteamiento como el que se ha venido
bosquejando obedece a la necesidad de encontrar respuestas objetivas a
preguntas tales como: ;Cualesel cardcter del Estado actual en Centroamérica?
;Cémo se relacionan Estado y sociedad? ;Cudl es, o cudles son, los papeles
de la burocracia estatai? ;Cudl es el cardcter de las diversas conexiones
especificas de la burocracia (y de los distintos grupos particulares que puedan



identificarse en ella) con otros “sectores’” de la sociedad civil? Aunque en
Centroamérica se han preparado trabajos monograficos orientados hacia el
tratamiento de la problematica implicita en las dos primeras interrogantes
anteriores, en ellos no aparecen planteadas, o si lo estidn es de manera muy
minimizada, las diversas cuestiones que giran especificamente en torno al
aparato burocrdtico y a los buréeratas, sin cuyo examen no se puede lograr
una teorizacion mas comprensible del Estado en cuanto a su papel y sus
relaciones concretas con la sociedad, La importancia de ello queda resaltada
si se toma en cuenta que dichas relaciones pasan por la mediacion de las
distintas organizaciones que componen el aparato burocratico del Estado,
por lo que éstas deben ser “localizadas” en el contexto de esas relaciones,
como un paso encaminado a definir como el Estado afecta relaciones de clase
por la via de su control sobre la asignacion y distribucién de recursos sociales
¥ econdmicos.

Lo que aqui interesa subrayar es que en el estudio de la burocracia
resulta esencial el examen de las funciones generales que cumple el Estado
para crear y mantener las condicicnes de prc:'ducci()n—ac:umul.':tciém,52 a fin de
que la identificacion y diferenciacion que se descubran en la actividad estatal
permitan determinar mas objetivamente los papeles que cumple la burocracia
estatal. Esto se comprende massi se toma nota de que al identificar y analizar
la funcién central que cumple cada organizacidn burocratica en la relacién
Estado y sociedad civil, conceptualizando de esa manera el “‘contexto organi-
zacional” al nivel de la estructura social y politica, se pueden determinar con
precision sus distintas “clientelas’’ y los distintos intereses en juego, lo que
presenta unade las cuestiones mas controversiales en el estudio de laburocracia.
Esta no puede ser considerada como un grupo totalmente homogéneo ni
cumpliendo de manera exclusiva un solo papel, sino dividida en *facciones”
que proponen fines, o politicas para lograrlos, en funcidn de las clases,
fracciones de clase o grupos de presién a los que estan vinculadas, en lo que
no debe perderse de vista los intereses propios que como grupo social
mantenga laburocracia.’® De estose comprende que ¢l campo de las politicas
piblicas deviene una cuestién fundamental para los propdsitos aqui enuncia-
dos, por cuanto el examen de los objetivos, el alcance y los limites de las
mismas proporcionan un ambito especifico para analizar el relacionamiento
entre las distintas clases y fracciones por medio de la mediacidn de las organi-
zaciones burocrdticas del Estado y, por consiguiente, esclarecer los papeles
que cumpie la burocracia,

Dentro del conjunto de aspectos y cuestiones especificas relacionadas
con la problematica seflalada al comienzo, solo hay oportunidad de plantear
en este trabajo algunos criterios relativos a ia relacidén entre clases scciales y
burocracia en lo que se refiere a la pertenencia de clase de sus miembros, e
ignalmente, a la forma como el reclutamiento de la burocracia es un proceso
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que coadyuva a que exista una correlacion entre la jerarquia establecida
en la estratificacién del aparato burocratico y la estructura social, a lo que
estan destinadas las dos secciones siguientes. Es necesario manifestar, antes
de proseguir, que se reconoce aqui que para identificar y comprender las
relaciones, y sus particularidades, de la burocracia con las categorias sociales
de la sociedad en general, ¥ en particular sus clases sociales, asi como los
papeles que cumpile en esos relacionamientos, es necesario ir més alla del
reconocimiento estructural de la determinacién de clase de la burocracia. Sin
embargo, ante la ausencia que existe en Centroamérica de estudios que
proporcionen tal tipo de informacién, es conveniente plantearse en el estudio
de la burocracia el andlisis de aspectos como los antes mencionados,

7.  Burocracia y Clases Sociales

Plantear el examen de este tema como parte de un marco conceptual
para el estudio de la burocracia estatal no supone entrar en este trabajo a
una discusién del concepto de clases sociales, tetna éste abordado muchas
veces con un alto contenide emocional y prejuicio ideologico. 54 Aungue
no se pasan por alto las dificultades para conceptualizar las clases sociales en
un ¢contexto como el latinoaunericana,55 plantear la relacién entre la buro-
cracia estatal y las clases sociales requiere que queden explicitadas previamente
dos consideraciones de orden c'oncep'cual.56 La primera, que el concepto de
clases sociales se refiere aqui a grandes grupos o categorias de individuos gue
en una formacién social dada se distinguen basicamente entre si porla posicion
objetiva y orginica que ocupan y el papel que cumplen en el sistema produc-
tivo, por lo que su posicion respectiva en la estructura social estd determinada
fundamentalmente por sus relaciones con los medios de produccién y el
mercado. La segunda, que la burocracia estatal no constituye una clase social
ni una fraccion de clase, aunque esta relacionada estrechamente a la estructura
de clases en virtud de las adscripciones o pertenencia de clase de sus miembros,
segtin las clases o fracciones de clase de donde son reclutados. De esta manera
quedan fuera de toda consideracion en ¢l marco del analisis las posiciones que
sostienen que Ia burocracia constituye una nueva clase.

El estudio de la vinculacién social que existe entre la burocracia estatal
-y a nivel desagregado el de sus distintos estratos- con las clases sociales
guarda lamayor importancia para quienes deseen tener una visién mas objetiva
de una formacién social determinada. Analizar esa relacién permite conocer,
por una parte, la pertenencia de clase de los miembros de la burocracia; vale
decir, las clases o fracciones de clase de donde proceden los distintos estratos
de la burocracia. Por otra parte, hace posible identificar cual esla clase-mante-
nedora en donde se reclutan las alturas o estrato superior de la burocracia y,
a su vez, conocer si dicha clase o fraccién coincide o no con la clase o fraccidn



hegemédnica en ¢l poder, lo que puede conducir a determinar el grado de
autonomia relativa del aparato burocratico del Estado con respecto a esta
tltima. Asi, el andlisisde esos aspectos permite adentrarse en el conocimiento
de quienes son verdaderamente los miembros de esa categoria social especifica
gue es la burocracia estatal, lo que es fundamental para comprender tanto los
conflictos que en ciertos periodos se dan en el senc de la burocracia entre
distintos grupos o sectores de la misma, como las razones subyacentes a las
relaciones de orden econdmico, politico e ideologico de la burocracia con las
distintas clases o fracciones de clases sociales.

A ese respecto es importante considerar que la burocracia es un sistema
de relaciones sociales en el cual intervienen las clases sociales por distintos
conductos, en lo cual la cuestién a dilucidar es si lo hacen tal como son y
actfian en la sociedad civil. Para ello tiene significado llegar a determinar no
s6lo el grado de “representatividad social’” de la burocracia estatal, sino
también la medida en la que las relaciones dentro de ésta se diferencian o no
de la estructura de relaciones que prevalece en la sociedad civil.

Las anteriores razones solo pretenden justificar la importancia de
analizar este tema, sin duda uno de los mas fundamentales para la comprensién
de la posicién y el papel que cumple la burocracia en una sociedad determi-
nada. Pero el andlisis cientifico de la burocracia también requiere que se
precisen los elementos que constituyen una base tedrica seria para estudiar
cada uno de los temas que integran su problematica general. Enel casodela
relacién burocracia-estructura de clases existen algunos elementos que deben
tomarse en consideracién para un andlisis mas concreto del tema, uno de los
cuales es el origen social de la burocracia en sus distintos niveles segin las
clases sociales de donde es reclutada.

La investigacion del tema, para los efectos de analizar coherentemente
sus distintos elementos, puede tener como punto de partida, segin la perspec-
tiva desde la cual se plantea en este trabajo el tratamiento de la burocracia, la
cuestién relacionada con el origen social de 1a burocracia, No se trata simple-
mente de analizar el origen social junto con las caracteristicas sccioeconémicas
de los miembros de los distintos estratos de la burocracia. La importancia de

investigar este aspecto estriba en lo siguiente: la clarificacién de una variable

fundamental, la pertenencia de clase, facilitaria el adentrarse en el andlisis de
los otros elementos y asi, por consiguiente, abrir ¢l camino para el examen
mds objetivo de uno de los puntos medulares en el estudic de la burocracia,
como és el de determinar los papeles que ella cumple en cuanto grupo que
favorece un conjunto articulado de intereses, incluidos los suyos propios. En
suma, el andlisis del origen social de los burbcratas proporciona bases para
abordar, en una primera instancia, ciertos aspectos interrelacionados que son
importantes después para el estudio mds a fondo de la relacién burocracia
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estatal-clases sociales como son, entre otros; la composicion social de la
burocracia seqiin su estratificacion jerarquica y la representacion de intereses
de clase;la relacion entre origen social y el comportamiento de los burocratas,
manifestado en la formulacién de politicas y toma de decisiones que enmarcan
tanto el “‘qué’’ como el “‘para quién” de las actividades sustantivas del aparato
gstatal; la relacion entre origen social y educacion como factores determi-
nantes en el reclutamiento de la burocracia y su incidencia en la estratificacion
ocupacional del sistema de organizacion particular del aparato del Estado,

8. El Reclutamiento de la Burocracia

La identificacion dela extraccion social de los miembros dela burocracia
estatal es un dato sociolégico importante porque permite distinguir su perte-
nencia de clase, esto es, las clases y fracciones de clase de donde proceden los
distintos estratos de que se compone la burocracia en una formacién social
determinada. De ia misma manera, permite conocer cudl es la clase mantene-
dora de los estratos supetiores de la burocracia y si ella puede o no puede ser
identificada con la clase o la fraccion hegemonica del bloque en el poder. Si
bien el funcionamiento particular de la burocracia como categoria social
especifica no estd determinado directamente por esa pertenencia de clase,5 7
ciertos aspectos relacionados con esta dimension deben ser abordados en el
estudio de la burccracia, pues su andlisis sirve para aclarar el modo de
adentrarse en el conocimiento del funcionamiento concreto del aparato del
Estado.

Uno de esos aspectos que amerita un andlisis detenido son los procesos
y mecanismos por los cuales la burocracia estatal es reclutada. Ello porque
tanto interesa conocer quiénes son, desde el punto de vista de su extraccion
social, las personas que integran la burocracia, como la forma y los requisitos
exigidos para ingresar a sus distintos estratos. Ademads, la importancia del
reclutamiento en el estudio de la burocracia es sefialada por otro criterio de
sentido comin, como es el de que para entender lo que ella hace, 0 una
organizacién particular, es necesario tener primero alguna idea de quiénes
realizan sus tareas y para qué proposito,

El tema del reclutamiento de la burocracia es estudiado usualmente
viéndolo como un proceso eminentemente técnico, en el cual la atencidn se
centra en su eficacia como instrumento gue asegura emplear la persona mas
idénea disponible para cada cargo burocrdtico. Si su examen persigue,
ademds, conocer otros méviles posibles que subyacen a ese revestimiento
técnico, el estudio del reclutamiento de la burocracia es util para el propésito
mencionado arriba, ya que parece dificil comprender como se opera ese



rechutamiento sin tener en cuenta la estructura social que existe en un
momento determinado. En realidad puede argumentarse que existe una
correlacién entre esa estructura y la jerarquia burocrdtica, medida segin el
otigen social de quienes ocupan las distintas posiciones dentro de esajerarquia.
A este respecto dos supuestos previos, ios cuales pueden ser contemplados
para la formulacién de una hipotesis de trabajo, son relevantes por ahora para
advertir la importancia de esa cuestién: uno, que las organizaciones burocrd-
ticas refuerzan frecuentemente la estructura de clases por medio de los
procesos de reclutamiento de su personal; el otro, que los criterios para
realizar la seleccidn implicita en ese reclutamiento reflejan los criterios de
quienes la practican.

No es posible encontrar las bases en las que se sustentan e50s 5'1puestos
si el reclutamiento de la burccracia es examinado fuera del contexto de
mecanismos administrativos y normas institucionales mas amplios dentro de
las cuales se lleva a cabo, relacionados a su vez con otros procesos y factores
politico-sociales, todos los cuales determinan en mayor o menor grado los
criterios de valor del reclutamiento. Asi, dentro de los limites de este trabajo,
es obligado formular algunas consideraciones al respecto.

En los paises centroamericanos los procesos de reciutamiento de la
burocracia se han tornado mas sutiles o “sofisticados’ a partir del momento
en que comenzaron a recibir asistencia técnica extranjera encaminada a
“modernizar’’ la administracion pt’iblica.58 De manera especial la que ha sido
destinadaa institucionalizar los servicios civiles y sus correspondientes sistemas
de mérito, pues ha llevado implicita la internalizacion en el pais recipiente
de ciertos ‘‘valores hurocriticos’” que hasta ese entonces eran exéticos,
puesto que el reclutamiento se basaba fundamentalmente en criterios
“adscriptivos” (en el sentido Parsoniano), *? los cuales obligaron a introducir
técnicas mas modernas en los procesos involucrados al quedar incorporados
normativamente como principios en las legislaciones respectivas. Dos de estos
principios merecen mencion especial por estar relacionados estrechamente
con la cuestidn central gue aqui se plantea.

Uno de ellos es el principio de derecho al cargo, que procura asegurar la
independencia y la neutralidad politica de los funcionarios considerados de
“carrera”. En el caso de los paises centroamericanos que han establecido el
servicio civil, cuyo modelo de referencia es el norteamericane, estan excluidos
del régimen de carrera los niveles superiores de la burocracia y numerosos
cargos clasificados como de “confianza’ de estos filtimos, 5¢ Aparte de que
resuita innecesario indicar dénde se intenta garantizar la supuesta neutralidad
de la burocracia, es también evidente que el proceso de reclutamiento estable-
cido (indistintamente de que sea o no el sequido en todo momento) no rige
para la ctispide de la burocracia. Una situacién similar se da cuando no existe
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ell--régimen de servicio.civil, o éste no “ampara’ a todo el conjunto de la
burocracia, casos en los cuales los altos jerarcas de las organizaciones son
reclutados por otros medios distintos a los establecidos en los estatutos o
reglamentos de cada organizacion (v.g., elecciéon hecha por el organo legisia-
tivo, nombramiento o designacién politica, contratos especiales, etc.).

El segundo principio es el de igualdad de todos los ciudadanos para
optar a los cargos publicos (en algunos paises establecido constitucional-
mente), que se supone estar garantizado por medio de la seleccién con base en
el mérito. Obviamente, a éste principio (indistintamente de que no siempre
sea acatado en la practica) sélo pueden acogerse quienes tienen capacidad
econdmica (o “acceso’” a ella) para alcanzar los distintos niveles de educacién
exigidos como preparacion necesaria para cada cargo. 61 De esta presentacion
esquemdtica de dichos principios quedan visualizadas ciertas caracteristicas
que moldean él reclutamiento de la burocracia. Por una parte, que existen
distintos tipos de reclutamiento sequn ciertas categorias o distinciones que se
introducen a la fisonomia de la burocracia (administradores o servidores
publicos, funcionarios politicos, funcionarios sometidos a regimenes espe-
ciales, “empleados de confianza”, etc.). Por otro lado, que para el recluta-
miento del grueso de la burocracia, o sea los burécratas “de carrera” o simple-
mente los “administrativos’, se han instituido una serie de requisitos para que
la seleccién correspondiente esté basada en la competencia profesional o
técnica (base para determinar el mérito), la cual es verificada por medio de
una variada serie de pruebas o exdmenes “abiertos’.

Tomado al pie de la letra, la racionalidad funcional en la que se sustenta
el sistema de meérito dificilmente puede ser discutida. Por una parte, la
institucionalizacién de tal sistema ha tenido como uno de sus propositos
declarados el de poner limite al “botin politico’ (padrinazgo, favoritismo,
compadrazgo, ete.) en el nombramiento y promocion de los miembros “de
carrera’ de la burocracia, especialmente para impedir cambios masivos de
personal administrativo cuando un nuevo régimen o partido politico pasa a
ser el gobernante. Pero es interesante observar al respecto que mientras en
los “paises oceidentales” también existen esos vicios de sus sistemas politicos,
los cuales son considerados como evidencia de corrupcién y malos manejos
administrativos, otros paises mas bien han continuado con, o vueltoa instituir,
sistemas no basados en el criterio del mérito, lo cual es justificado sobre
razones de sus necesidades propias de desarrollo, entre las cuales se incluyen
algunas de orden politico.%% Adernds, en ciertos casos la consideracion de
caracteristicas basadas en criterios de “adscripcion”, puede ser relevante
para atender problemas o situaciones peculiares de una formacién social
determinada.

Por otra parte, la adopcién del sistema ha perseguido la bisqueda de



eficiencia por medio del reclutamiento basado en el principio del mérito,
Este propdsito refleja un principic fundamental de la teoria weberiana de la
burocracia, segiin la cual la razén decisiva para el avance de las organizaciones
burocraticas ha sido siempre su clara superioridad técnica sobre cualquier otra
forma de organizacic’m.é'3 Por esto, una de las caracteristicas definidoras del
tipo ideal de Weber, es el reclutamiento basado en el mérito y las calificaciones
técnicas.%* De ahi que uno de lossupuestos subyacentes al régimen de servicio
civil (o cualquier andlogo) es que la burocracia estatal ha de ser capaz de
reclutar al mejor personal profesional o técnico posible, para lo cual el
reclutamiento por meérito {examenes de competencia abiertos) es el medio
légico para llenar los cargos disponibles,

Sin embargo, la tendencia a creer que la racionalidad atribuida al
reclutamiento por mérito se “transmite’’ a quienes pasan por él, si se toma en
cuenta el considerable énfasis puesto en la imparcialidad del cardcter imper-
sonal del proceso de seleccidn, conduce a perder de vista ciertas caracteristicas
de 1a realidad en la cual se le aplica y, en consecuencia, algunas limitaciones
importantes que se derivan del mismo. Esto puede ser especialmente percep-
tible cuando el recutamiento por mérito es contrastado con la alternativa del
nombramiento politico. El primero parece -ehtrafiar una concepeién mas
mecanicista del burdcrata como ¢l administrador “libre de valores” de
programas, que administrard la ejecucion de politicas piblicas haciendo caso
omiso de sus propositos o impactos en la sociedad. En este modo de pensar
es dado por sentado que criterios técnicos suficientes guiardn sus elecciones o
preferencias y que su entrega a un programa o su rechazo del mismo tendrd
poca influencia en el comportamiento de su actuacién. Esta concepcidn del
administrador no concuerda con las realidades. Numerosos ejemplos muestran
que los burdcratas nombrados por el sistema de mérito y, por tanto, supues-
tamente neutrales, no siempre actian guiados por esos criterios si no mas bien
por sus preferencias o inclinaciones politicas. Esta circunstancia ha dado
lugar, como consecuencia, a que existan grandes discrepancias en cuanto al
nimero de cargos de la burocracia que se definen como de libre nombramiento
politico (especialmente aquellos que se consideran los mas importantes para
la formggacién de politicas) y los que quedan comprendidos por el sistema de
mérito.

Pero en la realidad de las cosas el sistema no es manejado con estricto
apego asus postulados bdsicos, lo que no es de extrafiar, dado que tal trasplante
“cultural” entra en choque con ciertas costumbres inveteradas que caracterizan
a las relaciones sociales en las sociedades centroamericanas y que se mani-
fiestan también en el &mbito burocrdtico. Aun en paises que tienen estable-
cido el servicio civil, los burécratas son reclutados generalmente seqin sus
afiliaciones partidistas u otras consideraciones de orden politico, de manera
que los criterios de formacién profesional y de capacidad técnica no son los
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que siempre imperan para la seleccion y el reclutamiento de la burocracia, si
bien al sistema se le mantiene vigente formalmente por servir para mantener
el cardcter sine ira et studio que se le atribuye al proceso.

Las discusiones en torno a esa cuestién no deben impedir, sin embargo,
perder de vista el punto medular que subyace al sistema de meérito para la
manipulacién mas técnica del reclutamiento de la burocracia: son relaciones
de clase mas que afiliaciones politicas partidistas o que estd en juego. En
otras palabras, cudl es la clase que tiene el predominio en la burocracia y en
particular de sus estratos superiores y por cudles medios mantiene esa hege-
monia de cargos estratégicos, e igualmente, como esa variable social no es
alterada substancialmente por la movilizacion de funcionarios debida a
cambios politicos usuales. Desde esta perspectiva es gue el examen de reclu-
tamiento de la burocracia adquiere importancia para la cuestiébn central
sefialada al comienzo,

Como quedd mencionado, la institucionalizacién del sistema de mérito
ha perseguidc introducir mas cardcter burocratico {en el sentido del tipo ideal
weberiano) a las organizaciones publicas. Este punto debe ser subrayado por
su importancia para el proposito que aqui se persique, pues en organizaciones
que tienen mds acentuado ese cardcter, el proceso de seleccién es un medio
por el cual grupos de poder en la cispide son capaces de mantener el control
de la organizacién. Aunque tal seleccidn sea en realidad la expresién de
preferencias individuales basadas en un conjunto complejo de valores y
actitudes internalizadas, el proceso de seleccion y sus efectos son racionali-
zados por esa élite como un medio indicativo de la biisqueda de personal
profesional o técnicamente competente. Esta racionalizacion es evidente, por
ejemplo, en la manera como a menudo se dice que esa seleccidbn depende de
las calificaciones del candidato que obtiene el puntaje mas alto en los
exdmenes de competencia, © en un conjunto de criterios que se alega son
objetivos. Se argumenta, sin embargo, que la eleccion de esos criterios -dar
un peso mayor a las cualidades de una personalidad que a las de otras, o la
elaboracién de indicadores cuantitativos de capacidad-, reflejan la preferencia
de quienes seleccionan. A su vez, la manera por la cual la capacidad del
candidato es racionalizada e interpretada, refleja el uso que se hace de la
seleccidén como un medio de mantener el control social 56

Mas este control no se ejerce solamente en el proceso de reclutamiento
y seleccién por la via del sistema de mérito, sino que tiene su inicio, aunque
de manera indirecta, en un estadio previc que determina quiénes son los que
tendran oportunidad de participar en los exdmenes o concursos que establecen
los criterios de seleccidén para ingresar a la burocracia “admirnistrativa’ de
carrera. Las calificaciones técnicas o profesionales estdn determinadas por los
niveles de ensefianza exigidos para los distintos cargos de los escalones buro-



craticos. Obviamente, segin se asciende en la escala burocratica el nivel
educativo exigido es mas elevado.%” El reclutamiento para cargos que inter-
vienen o colaboran en la formulacién de politicas ¥ en la toma de decisiones
bédsicas, que son los que aqui interesan primordialmente, requiere algin tipo
de educacién al nivel de secundaria.%® Esto significa que existe unacorrelacién
clara entre la educacion y el reclutamiento de la burocracia, lo que merece
algin comentario.

Trabajos que han abordado esta cuestién sefialan la existencia de ese
vinculo, al grado que se sostiene que la burocracia estd a merced del sistema
educativo y que a pesar de las tentativas para hacer mas accesible la educacion
post-secundaria, ésta se mantiene todavia como un santuario de las clases
dirigentes y media, Esta circunstancia indica sin duda alguna la existencia de
una desiqgualdad para el eventual ingreso futuro a los niveles superiores de la
burocracia, en virtud de que para ello poseer una educacion del nivel sefialado
es una necesidad virtual, oportunidad que en la mayoria de los paises se
encuentra disponible sélo para un puiiado de nifios de las clases populares.69
Asi, aunque las “oportunidades de educacidon’ sean ampliadas (lo que no
obsta para que la educacién constituya una dimensién que contribuye a acre-
centar la desigualdad econémica y, por ende, la social),70 en la practica sélo
pueden recorrer sus distintos ciclos quienes dispongan de los recursos para
lograrlo y obtener asi los certificados educacionales que los habiliten poten-
cialmente para incorporarse a la burocracia,”?

Asi, el reclutamiento basado en el principic del mérito asegura la
hegemonia de las clases dominantes y grupos medios en los estratos superiores
de la burocracia estatal, debido ala correlacion entre clase social y la capacidad
o aptitud para tomar los exdmenes y pruebas estandarizados, o en ausencia de
éstos, simplemente los requisitos de preparacidén profesional o técnica, circuns
tancia que coloca a la “democracia’’ en una posicidn ambivalente, como el
mismo Weber lo observé.”?

En el caso concreto de los paises centroamericanos, no obstaate la
carencia de suficiente informacion empirica al respecto, puede suponerse que
en los niveles medios a superiores de la burocracia predomina la lamada clase
media (por ende, la clase mantenedora), ya que, por razones apuntadas, los
miembros de dicha clase (en el sentido amplio en que usualmente es caracte-
rizada), tienen una mas alta probabilidad de ingresar a esos niveles de la
misma que la de miembros de las clases obrera y campesina. La suposicién
se basa, ademis, en el hecho de que la burocracia civil es considerada una
ocupacién predominantemente de clases media y “alta”, como lo muestran
una serie de estudios realizados en una diversidad de pafses.”?

Partiendo de ese supuesto, puede entonces entrarse a precisar esa

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N
~J



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

5]
[+ ]

caracteristica social de la burocracia estatal para los efectos de su funciona-
miento particular, dada la influencia de sus manifestaciones en el interior de
la misma, Los miembros de los escalones medios a superiores de la burocracia
adquieren o retienen una posicion propia de dichas clases, y consecuentemente,
su comportamiento burocratico puede estar determinado mas directamente
por las normas y los estindares de valor de las mismas, Asi, en el caso de
burédcratas que proceden de clases ubicadas en la base de la estructura social
pueden adoptar los valores de la clase mantenedora de la burocracia y, por
tanto, asociar su comportamiento como burdcratas a los intereses de ésta, los
cuales también hace suyos al aliarse consciente o inconscientemente a ella,

Una burocracia asi constituida y orientada serd menos “representativa”
de una comunidad social que se propone lograr rapidos y radicales cambios
socicecondmicos de cardcter fundamental, destinados a beneficiar las clases
mas bajas de la estructura social. Mds bien la burocracia es vista como un
instrumento clave por medio del cual la clase media (y por ende la dirigente)
mantiene su posicion superior vis ¢ vis aquellas clases. Este hecho se ve mani-
festado de distintas maneras. Por ejemplo, los servicios para estas clases son
atendidos usualmente por el personal menos calificado cuando un sector de la
burocracia sitve a distintas clases, como puede observarse en ¢l campodela
educacibn, Por otra parte, organizaciones que operan en el drea social y
prestan servicios a dichas clases llegan a “seleccionar” la clientela, utilizando
para ello métodos orientados hacia normas y valores de la clase media para
elevar el stztus de la organizacién, lo cual, en adicién a los procesos de
reclutamiento, refuerza el sistema de clases prevalecientes.”*

A este respecto debe observarse que mientras un nimero significativo
de burdcratas estd comprometido en actividades que interesan especialmente
a ciertos grupos con mayor poder politico y econbdmico (v.g. industria,
comercio, agricultura, politica exterior, defensa), la mayoria de los clientes de
las organizaciones publicas pertenecen a los segmentos mas desposeidos de la
poblaciébn.  Esto, como también ha sido observado, causa una situacidn
bastante comtn en la cual buréeratas de la clase media intentan dar soluciones
adecuaaas a problemas propios de la clase trabajadora y de otros grupos sociales
marginados, cuyas “subculturas’ desconocen.”>

Las argumentaciones anteriores son suficientes para mostrar el signifi-

cado que tiene el estudio del reclutamiento de la burocracia, con propositos
de ayudar a explicar cuestiones de la indole planteada en este trabajo.

9,  Dimension Politica de la Burocracia

Uno de los aspectos que en el estudio de laburocracia estatal en Centroa-
mérica exige ser examinado desde un marco de referencia mds realista es su



dimensién politica, ya que su visualizacion desde esa perspectiva es crucial
para desentrafiar la misidon que cumple dentro de una formacién social. Debe
haber una mayor toma de conciencia de que el estudio comprensivo de la
burocracia, de la misma manera que el de cualquier fenémeno social, requiere
interdisciplinaridad y que, por lo tanto, ademds de las organizativa-adminis-
trativa y sociolégica, también debe examindrsele dentro de dicha dimension,
Esto es consecuencia necesaria de que el estudio del aparato burocrdtico no es
campo privativo de alguna disciplina social en particular, como ha quedado
sefialado en otra parte de este trabajo.

Plantear este tema como elemento importante en la construcciéon de un
marco tedrico-conceptual para el estudio de la burocracia, obedece a Ia
necesidad de presentar alqunas consideraciones en relacion con la ronocida
dicotomia politica-administracion, pues en ella estd implicita la cuestién
relativa a la neutralidad de la burocracia, uno de los puntos medulares que
deben ser aclarados previamente al encarar el estudio de la burocracia en su
dimensibn politica. La controversia que gira en torno a dicha dicotomia
estriba, como es sabido, en la posible autonomia de la administracién pablica
como disciplina, En la evolucién gradual de la administracién piblica como
una disciplina, dos corrientes principales de pensamiento han surgido a ese
respecto. Unaesla que le confiere un ambito propio, distinto del de la ciencia
politica, dindole de esta manera independencia, como corolario légico de la
separacién entre el poder legislativo y el poder ejecutivo, La sequnda, relati-
vamente mas reciente, la trata como una rama de la ciencia politica por
considerar' que la administracién y los procesos politicos estdn estrecha e
inextricablemente vinculados. L.os argumentos en favor de una y otra de
dichas posturas continian ensanchando el ya considerable espacio que el tema
ocupa en la literatura, al grado que pareciera que tiende a convertirse en una
discusién académica sin fin. '

Ahora bien, la referencia a este asunto sdlo pretende situar el centro
axial de la cuestién medular que se plantea. Elpropésito no es sumarse a dicha
discusion, pues entrar a argumentar si la administracién piblica tiene o no
tiene autonomia como disciplina no viene a ser una cuestiébn muy relevante
para lo que aqui se persigue. Esio no supone desconocer el valor doctrinal
que tenga el tratar de demarcar los limites y el contenido de la disciplina de
la administracion, de manera particular respecto de las ciencias sociales consi-
deradas mds afines como es entre ellas la ciencia politica, 76 especialmente si
ayuda a arrojar luz sobre los aspectos de la realidad relacionados con la
problemitica planteada en dicha discusién. Pero este esfuerzo pierde parte de
ese valor si en la prictica, en el campo de lo real, no contribuye a dilucidar e}
problema de establecer en dénde radican las lineas o cortes precisos que
dividan papeles politicos y administrativos dentro del aparato burocratico del
Estado, cuya utilidad, por otra parte, es puesta aquf en entredicho a pesar de
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la constumbre largamente aceptada de distinguir en todo sistema politico
esos dos ordenes o niveles en el gobierno. Esto porque, como se explica mas
adelante, la dificultad para demarcar nitidamente esos papeles unos de otros se
debe en gran medida a que no es posible cercenar la dimension politica de la
administracién publica. Ademas, se tiene en consideracion gue la discusion
en torno a la mencionada dicotomia surgi¢ a raiz de una situacion particular
de cardcter ético a que se vio enfrentada la administracion piblica norteame-
ricana a mediados del siglo pasado,ﬂr la cual tratd de ser solucionada de
acuerdo con su peculiar sistema politico constitucional y cuyos supuestos
lograron gran arraigo en la naciente base doctrinal de la o:h'sc:ip]ina.?'8 Por
consiguiente, esvalide cuestionar lo adecuado de esa premisa doctrinal cuando
se le trata de aplicar acriticamente en otros contextos, pues ello puede
conducir a interpretaciones erroneas a quienes se ocupan de estudiar el
problema burocrético, especialmente si se tiene en cuenta que en el campo de
la disciplina no se ha logrado establecer tedricamente una distincién nitida
entre lo que es politico y loque es administrativo.”’

Lo sorprendente es, sin embargo, que a pesar de que la sequnda de las
corrientes arriba mencionadas hasignificado una innovacioén en el pensamiento
relativo al tratamiento del tema que aqui se plantea, la tesis doctrinal de la
neutralidad politica de la burocracia estatal predicada por la primera de ellas
persiste todavia en muchos pa:’ses.80 Esa tesiseslaque prevalece en los paises
centroamericanos, en donde la supuesta neutralidad de la burocracia se toma
como dada, lo que viene a constituir un serio valladar conceptual para un
estudio mas realista de la misma, pues el punto de partida en cuanto a su
dimensiéon politica mads bien debe ser el de examinar qué alcances tiene su
proceso de “politizacién’. Esta posicion implica erradicar los supuestos en
que se sustenta esa pretendida neutralidad burocrdtica, mito éste que si no fue
originado totalmente, al menos fue fortalecido por la postura ideoldgica
subyacente a la asistencia técnica dirigida a ““modernizar’’ la administraciéon
publica, en especial aquélla que ha sido encaminada a institucionalizar los
servicios civiles y sus correspondientes sitemas de mérito, pues ha llevado
implicita la internalizacion en el pais recipiente de ciertos valores, entre ellos
el de neutralidad politica, como ha quedado advertido en otra parte de este
trabajo. Esta referencia al papel que ha jugado la asistencia técnica no es
marginal y cuyo impacto en la ‘‘modelacién” formal y en la actuacion del
aparato burocfatico debe ser examinado en un estudio comprensivo de la
burocracia, pues la “filosofia del universalismo administrative’ que se ha
preconizadc por medio de ella a la vez que ha perseguido la transferencia de
teorias y técnicas, también ha llevado aparejado como otro de sus propdsitos
evitar la politizacidén de la burccracia, en estrecho acuerdo con los objetivos
de la politica exterior del pais que presta la asistencia técnica.®* No extraia
entonces que la idea de un servicio civil tecnocrdtico y apolitico desarrollada
en Europa y Norteamérica y luego exportada a sus “dreas de influencia” se



encuentre bajo crecientes ataques aun en sus mismos lugares de origen y sea
rechazada decisivamente en muchos de los llamados paises en desarrollo.8?

Un marco conceptual para el estudic de la burocracia estatal que abarque
integradamente sus distintas facetas y manifestaciones, requiere que se rechase
la validez de una tesis que todavia mantiene bastante predominio en la
ensefianza académica de la administracion publica y en la practica de la
reforma administrativa, debido a la influencia de la literatura v de los modelos
administrativos modernizantes norteamericanos. En otros términos, apartarse
de ia creencia, bastante generalizada en el contexto centroamericano, gue
atribuye a la burocracia estatal, especialmente por quienes se apegan a
“reelaboracion’ estrecha que los socidlogos norteamericanos hicieron de la
concepcién weberiana, un papel exclusivamente administrativo:®? esto es,
consideratla como un instrumento neutral de apoyo a la politica quberna-
mental y, por tanto, en la practica una mera ejecutora de decisiones politica.
Desmitificar esa neutralidad no significa dejar de reconocer que la burocracia
implica cuestiones técnicas, pero no por esto se puede sostener que lo que
ocurre en su seno no es politico. Creer que la burocracia actlia separada
totalmente de la politica y que los burdcratas son apoliticos, no sdlo es una
idea alejada de la realidad sino ademas ilusoria y hasta absurda.®4 La buro-
cracia es ante todo un fendmeno social de naturaleza eminentemente politica
que no existe ajeno al problema de la dominacién, debido a su pertenencia al
aparato del Estado, En este sentide debe tomarse nota de que en cualquier
sistema politico, el aparato se caracteriza por cumplir una funcién de domi-
nacion y regulacion social, con el fin de actuar manipulativamente sobre los
conflictos sociales para mantener tal dominacién y lograr un minimo de
cohesién social.  Por lo tante, institucionaliza los organismos especializados
que le permitan cumplir aquella fun=ién, por medio de los cuales aplica una
serie de disposiciones, medidas e instrumentos para materializarla. Es evidente,
pues, que el aparato burocratico cumple una cuota considerable de esa funcién
del sistema.

Lo politico en la burocracia es innegable si se comprende su participa-
cidon en las decisiones y politicas pablicas. Por ello, en el tratamiento de la
cuestidn politica para el estudio de la burocracia el interés debe centrarse en
la parte que juega la burocracia en la formulacion, la determinacién del conte-
nido y la puesta en practica de las politicas estatales. Si se reconoce que la
distincion entre formulacién e implementacion de politicas es muy sutil, por
lo que ambas instancias no pueden ser totalmente separadas, ] examen de la
participacion de Ia burocracia en la formulacién de politicas adquiere mucho
significadec para reconceptualizar el tema de la dimensidon politica de la
burocracia estatal. Para ello basta observar, para concluir, que la burocracia
viene incursionando de manera creciente en el proceso politico, lo que es
particularmente cierto en el caso de los llamados paises en desarrollo, en los
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cuales ¢l grado en que la burocracia se involucra en la formulacion de politicas
es excepcionalmente alto. Esto es mas notorio al examinar el grado de
participacién de los estratos superiores en las politicas de desarrollo, la cual
resulta a veces decisiva debido a la posicion clave que ocupa en la estructura
de poder del aparato del Estado.

10. Los Aspectos Organizativos-Administrativos de la
Burocracia y 1a Teoria de la Organizacion

Debido a los propositos del trabajo en las secciones precedentes se ha
prestado atencién especial a ciertas cuestiones importantes de la problematica
social y politica involucrada en el estudio de la burocracia. Pero éste necesa-
riamente envuelve también el anilisis de los aspectos pertenecientes a la
dimensién organizativa-administrativa del aparato burocrético, una serie de
los cuales quedaron mencionados al precisarse el sequndo sentido que reviste
el significado de burocracia, a la vez que se hizo una observacion sobre el
aporte de la teoria de la organizacidn para esos propdsitos. Es necesario
plantear alqunas consideraciones adicionales a ese respecto, aunque sea
brevemente, puesto que al cardcter de las organizaciones pablicas y las
peculiaridades del contexto en el cual actian exige tomar nota de las limita-
ciones que el paradigma predominante de la teoria de la organizacion presenta
para un adecuado tratamiento teérico y metodoidgico de esos aspectos.

En primer lugar, el conjunto de perspectivas y cotrientes conocido
convencionalmente como *'tecria de la organizacién’ esun producto histérico
que surgié para solucionar los problemas organizacionales y controlar la
fuerza de trabajo en el contexto de la empresa capitalista, a raiz de las dificul-
tades a que se vio enfrentada con motivo de la segunda revolucién industrial.
Como consecuencia, el campo ha estado dominado desde un principio por
una diversidad de teorias y modelos racionalistas y funcionalistas, impregnados
de una ideologia que trata de reproducir y de legitimizar las bases de la
expansion del capital por la via de aquella forma organizativa.

En sequndo lugar, como un derivado de lo anterior, dentro de esa diver-
sidad de teorias y enfoques no existe un conjunto integrado y coherente de
conceptos que puedan ser considerados propios de la organizacion piblica en
general, lo que muestra el sesgo en el desarrollo de ese campo. Aunque para
solventar esta seria limitacion, muchos sostienen que los *“‘principios” de la
teoria de la organizacidn sor aplicables a cualquier tipo de crganizaciones,
incluidas las gubernamentales, el hecho de que sus supuestos fundamentales y
desarrollos se sustentan fuertemente en el analisis de organizaciones industriales
y comerciales, advierte lo inadecuado y hasta los riesgos que encierra tener
como absolutamente vélido su aplicacion indiscriminada a las organizaciones



pablicas. La circunstancia de que “los ‘tedricos de la organizacién’ huelen
fuertemente a la fibrica norteamericana’” como alguien ha obsen.-ado,BS es
suficiente para no perder de vista el sesgo ideologico subyacente a la teoria,

Desde otro angulo, el gruesc de la teoria se concentra casi de manera
exclusiva en los problemas y relaciones internas de la organizacion, especial-
mente en el ambito de la sociologia organizacional, sobre la base de “aplica-
ciones’ y modificaciones del tipo ideal de burocracia formulado por Weber.
Esto se explica por la permanente busqueda de racionalidad instrumental que
caracteriza al paradigma del pensamiento v la practica gerenciales dominante
en el contexto de los paises de capitalismo avanzado, lo que ha conducido a
que el proposito de la teoria de la organizacibn coincida con el de la teoria
del management, como es el de aumentar el valor de la eficiencia por medio
de un ajuste de los valores relativos de los oufputs sobre los 1‘irzputs.36 La
misma orientacién axiolégica impera en los desarrollos mas recientes que han
tratado de superar las limitaciones que se le sefialan al modelo weberiano,
como sucede con los enfoques que amplian el campo de anélisis de la organi-
zacién al de su contexto inmediato, con miras a determinar el grado de
influencia de éste en la productividad (eficacia y eficiencia) organizacional,
como es el caso de la perspectiva de las relaciones interorganizacionales y de
la “teoria de la contingencia”. Sin embargo, el nivel de anslisis sigue siendo el
organizacional y las contingencias del medio se reducen a las que presentala
situacion del mercado.

Debido en gran medida a razones como las expuestas anteriormente, la
teoria de la organizacién ha entrado en un periodo de crisis, que afecta
profundamente las bases y compromisos tedricos, metodolégicos y practicas
fundamentales de este campo.87 Esto plantea el problema medular por el
cual se ha abordado este topico. El estudio de la burocracia que tenga a la
sociedad como el marco de referencia, al considerar los aportes que puedan
encontrarse en la teoria de la organizacidn para el andlisis de los aspectos
organizativo-administrativos del aparato del Estado, debe ponderar no sbio el
caracter “intracultural’”’ de la teoria para determinar su grado de aplicabilidad
en el contexto de que se trate, 5ino que también, de manera especial, tanto las
cuestiones controversiales que generalmente estin omitidas en la literatura
dedicada a ese campo, como los factores que han originado aquella crisis,
determinada por su orientacion ideclogica.

En efecto, un marco de referencia social para el estudio de las organiza-
ciones publicas cuestiona necesariamente el sesgo ideoldgico de la teori~ de la
organizacion. Esta, al escoger por su propia eléccién un marco de referencia
organizacional en vez de uno social, tiende a ser conservadora. Al recurrirse
a ella su uso estd consagrado a la gestion y a las necesidades de sostenimiento
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de las burocracias publicas, e ignora su papel en el mantenimiento de las
relaciones de clase y del orden politico y econdémico como un todo. 38

Frente a la incapacidad de las teorias y enfoques comprendidas en el
paradigma dominante en la teorfa de la organizacion para analizar y explicar la
problematica organizacional a la luz de la realidad social en la que interactiian
las organizaciones, una serie de conocidos tedricos en el contexto anglosajon
han planteado perspectivas basadas en categorias y proposiciones de la teoria
marxista, como alternativas para desarrollar una teoria mas adecuada para
¢l estudio ‘de las organizaciones, incluidas las pﬁblicas.89 Lo anterior, por
demas explicable debido a que ninguna teoria de las organizaciones tiene
posibilidades de ser viable si no estd inserta dentro de una teoria de la sociedad
tal como se ha arqumentado mas arriba, sefiala sobradamente las razones que
existen para tomar nota de las deficiencias e inconsistencias de la teoria
predominante en cuanto a su contribucion para el andlisis y explicacién de la
problematica organizativa del aparato del Estado.

En el caso de los paises centroamericanos los estudios e investigaciones
sobre la burocracia estatal deben perseguir, por lo tanto, como uno de sus
propobsitos principales, la construccion de conceptos y desarrollo de plantea-
mientos tedricos capaces de contribuir a penetrar y explicar objetivamente
la compleja realidad de la burocracia. Sin haberse propuesto alcanzar tal
proposito, este trabajo fue preparado como reaccidn frente a esa necesidad,

NOTAS

1 El término Estado estd referido en este trabajo al aparato del Estado, esto esala
maquinaria que cumple la funcidén de dominacidn polftica y realiza las actividades
técnico-administrativas del mismo.

2 Como la califica Blau al estudiarla como un tipo de organizacidbn. Véase Peter
M. Blau, con la colaboracibn de Marshal W, Meyer, La Burocracia en la Sociedad
Moderna, 3a, ed,, Buenos Aires, Paidos, 1974, pdg. 17.

3 Sobre este problema de los valores véase Nicos P. Mouzelis, Organization and
Bureaucracy, An Analysis of Modern Theories, Chicago, Aldine, 1969, pigs.
170-171, (editado en espafiol: Organizacién y Burocracia. Un Andlisis de las
Teorias Modernas sobre Otganizaciones Socialas, Barcelona, Ediciones Penfnsula,
1973); Alejandro Nieto Garcia, “El Pensamiento Burocritico”, La Burocracia,
Volumen 1, Madrid, Instituto de Estudios Administrativos, 1976, pigs. 30-35.

4 Para la distincién entre teorfa-marco conceptual y teorfa contenido véase Mouzelis,
op. cit,, pigs. 177-178,

5 Ibid, pig. 174.
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No obstante las severas criticas que desde los primeros afios de la década pasada
han sido enderazadas contra la administracién comparada “estilo CAG”, particu-
larmente por su posicidn etnocentrista, sus modelos abstractos (v.g., “sociedades
prismiticas”, “modelo sala”, etc.) no compatibles con las realidades a las cuales
estaban referidos y su sujecibn metodolbgica a la comparatfve politics, hay quienes
sostienen que aiin “no esti muerta’” y que sus posibilidades escasamente han sido
explotadas, Ver al respecto Charles T. Goodsell, ““Client Evaluation of Three
Welfare Programs: A Comparison of Three Welfare Programs™, Administration &
Society (hasta 1974 llamada Journal of Comparative Administration), Volumen

12, No. 2, August 1980, pdgs. 126-136, Sin embargo, las limitaciones de la.

administracibn comparada siguen sin ser superadas como este mismo articulo lo
muestra, el cual, por otra parte, no es un estudio comparativo “internacional”,
Para examinar ¢l “‘estado del arte” en este campo véase los varios trabajos publi-
cados en Public Administration Review, Volumen 36, No, 6, November-December
1976, dedicado enteramente al tema.

Véase, por ejemplo, Klaus von Beyme, Teorias Peliticas Contemporaneas, 2da.
ed,, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1977, pag. 208; Ciro F. §. Cardoso y
Héctor Pérez Brignoli, Los Métodos de la Historia, México, Editorial Grijalbo,
1979, pigs. 348-349,

Aunque esos trabajos no escapan a las criticas que ya se formulan contra el
“paradigma’ de Ia teoria de la organizacidén dentro del cual han sido elaborados,
metodoldgicamente ofrecen claras ventajas sobre el enfoque estudios de caso
(case studies) para la comparacién sistemdtica de un nimero grande de organi-
zaciones a fin de establecer relaciones entre sus caracteristicas, segiin la definiciébn
general de mérodo comparativo dada por Peter M. Blau, “The Comparative Study
of Organizations”, Industrial and Labor Relations, Volumen 18, 1965, pig. 323,

Véase George A, Shipman, *Synthesis-Summary and Conclusions” en Preston
P. Le Breton, ed., Comparative Adminisirative Theory, Seattle,. University of
Washington Press, 1968, pag. 347.

Véase, por ejemplo, Kingsley Davis, *“La Comparaciébn Enternacional en las Ciencias
Sociales: Problemas y Soluciones”, International Population and Urban Research,
Berkeley, University of California, Reprint No, 192, 1965,

Ver al respecto Beyme, op. cit., pig. 175.
Véase Beyme, op, cit,, pag. 180,

Para precisar, la clasificacidbn es un asunto de “uno u otro”; Ia comparacioén una
cuestidn de *mis o menos’. Véase Arthur L. Kalleberg, **The Logic of Comparison:
A Methodological Note on the Comparative Study of Political Systems”, World
Politics, 19, 1966, pag. 81,

Véase Adam Przewoski and Henry Teune, The Logic of Comparative Social
Inguiry, New York: Wiley, 1970, pig. 10. Ver también Giovanni Sartori,
“Concept Misformation in Comparative Politics”, The American Political Sci~nce
Review, Volumen LX1V, No. 4, December 1970, pigs, 1033-1053; Cardoso y
Pérez Brignoli, op. cit., pigs. 348-349, 350-351,

Véase L, Kalleberg, op. cit., pig. 81 -
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Véase Sartori, op. cit., pig. 1035,

Para consideraciones metodologicas sobre la dimension historica véase, por
ejemplo, Sylvia L. Thrupp, “'Diachronic Mecthods in Comparative Politics”, cn
Robert T. Holt and John E. Turner, eds,, The Methodology of Comparative
Research, New York, The Free Press, 1972, pigs. 343-358; German Carrera
Damas, et. al, Analysis of the Socio-Historical Process in Latin America, An
Approach to Methodological Concepts, Vienna, Vienna Institute for Development,
ocassional paper 76/3; Beyme, op. cit., pigs. 117-127, Paratrabajos que abordan Ia
cuestidn histérica con un enfoque marxista, véase Adelaida Plasencia, comp.,
Metadologia de la Investigacion Historica, México, Ediciones Quinto Sol, s.f.e.

Varios de los usos que sc le dan al término son sefialados por Bengt Abrahamsson,
Bureaucracy or Participation, The Logic of Organization, Beverly Hills, California,
Sage, 1977, pigs. 16-19.

Lefort, por ejemplo, examina criticamente los aspectos que causan y perpetitan
las dificultades que encuentra la reorfa con respecto a Ia conceptualizacién de la
burocracia. Ver Claude Lefort, “What is Bureaucracy?”, Telos, No, 22, Winter
1974-1975, pigs. 31-64. Nicos P, Mouzelis dedica parte de su obra a plantear esas
dificultades, perc concentra su anilisis de la burocracia en el tipo de organizacién
formal que posee un cierto nimero de las caracteristicas especificas del modelo
weberiano. Ver su obra citada. Por su parte Nieto Garefa ha realizado un enjun-
dioso y sistemitico esfuerzo para responder a las preguntas que se derivan de las
dificultades para determinar el concepto de burocracia. Ver su obra citada,

$e reconoce aqui, por supuesto, que el estudio de quienes estin incorporados
en las carreras militar y policial no es menos importante que e} de aquéllos que
lo estin en la administrativa, Sinembargo, aunque al dejarlas por fuera, el examen
del aparato toral del Estado queda incompleto, la penuriz de la informacién
disponible y la dificultad obvia para obtenerla o verificarla impiden su inclusién,
Con relacion a esta Gltima como bien lo nota Lapierre, la policia cuenta con
menos historiadores y, sobre todo, con menos sociblogos que la estudien, en
comparacion con el ejéreito, Mas afin, “ella es un objeto que se sustrae 2l estudio:
una policfa se halla mis dispuesta a recoger informaciones acerca de los otros
grupos que a facilitarlas acercade ella misma, ¥, sin embargo, es ¢l més importante
instrumento c¢on que cuentz el poder plblico para la ejecucion de las decisiones
politicas en los Estados modernos, cualquiera que sea su régimen econbmico ...
El volumen, la organizacién y el funcionamiento de su aparato policfaco son ele-
mentos que el investigador no deberia descuidar cuando compara los sitemas
politicos, sunque las méds de las veces se vea obligado a ello por falta de docu-
mentacién y de posibilidades de observacién”. Jean William Lapierre, EI Andlisis
de los Sistemas Polfticos. Barcelona, Ediciones Peninsulz, 1976, pig. 235,

Para estos dos sentidos que reviste el concepto de burocracia véase Nicos
Poulantzas, Poder Politico y Clases Sociales en el Estado Capitalista, México,
Siglo Veintiuno Editores, 1971, pigs, 434-436.

Esta afirmaciébn no niega la existencia de numerosos trabajos que han encarado
diferentes aspectos del tema, la mayorfa de ellos del tipo estudios de caso.
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Acerca.de esta situacion y también respecto de estudios comparativos al nivel de
teorias de rango intermedio y mis globales ver Jack W, Hopkins, “Contemporary
Research on Public Administration and Bureaucracies in Latin America”, Latin
American Research Review, Volumen IX, No, 1, Spring 1974, pigs, 109-139.
En otro trabajo se sefala que dentro de una amplie literatura norteamericana
dedicada al estudio de las Elites y sistemas politicos de [a regién hay pocos estudios
empiricos acerca del papel politico de las burocracias latinoamericanas y menos
atn de los que abordan este tema especifico 2 nivel tebrico. Véase Jerry L.
Weaver, Bureaucracy During a Period of Social Change: The Guatemalan Case,
Austin, University of Texas, Institute of Latin American Studies, LADAC
occasional papers, Series 2, No. 2, 1971, pig. 8 y ss. (También publicado en
Clarence E. Thurber and Lawrence S, Graham, eds., Developmtent Administration
in Latin America, Durham, N, C. Duke University Press, 1973, pigs. 314-361,
Para otras referencias bibliogrificas de trabajos y tesis doctorales que versan
sobre la burocracia latinoamericana véase Manindra K. Mohapatra and David R.
Hages, Studies on Public Bureaucracy: A Selected Cross-National Bibliography,
Chicago, Council of Planning Librarians, Exchange Bibliography No. 1385-1386,
1387, pags. 102-108, Esta bibliografia incluye sélo trabajos escritos en idioma
inglés y abarca a paises del Caribe que se han independizado del dominio britdtico,

Véase al respecto Win Crowther y Gilberto Flores, Problemas Latinodmericanos
y Soluciones Estadounidenses en Administracién Piblica, Santiago, Universidad
de Chile, Instituto de Administracion, 1970; Rogerio Feital S. Pinto, La Ecologia
Politica del Banco Nacional de Desarrollo Econémico del Brasil (BANDE),
Washington, Organizacidon de Estados Americanos, Unidad de Administracién
Piblica, 1969, pigs. 7-11. Para una relacion més pormenorizada de este papel
de *consumidor’” de teorfas administrativas elaboradas en los Estados Unidos
de Norteamérica, ver Beatriz Wahrlick, “Evolugao das Ciencias Administrativas
na América Latina’’, Revista de Administragao Piblica, Fundagao Getulio Vargas,
Volumen 13, No. 1, January-March 1979, pigs. 31-68.

Véase Sara §, McLanahar, “Organizational Issues in U, §. Health Policy
Implementation: Participation, Discretion and Accountability”, Burocracy in
the Eighties (W. Boyd Littrell and Gideon Sjoberg, Special Issue eds.), The Journal
of Applied Bebavioral Sciemce, Volumen 16; No. 3, July-September 1980,
pigs. 354-355. Para un examen critico de dicho paradigma desde una perspectiva
latinoamericana véase Oscar Oszlak, Notas Criticas para una Teoria de la Buvo-
cracia Estatal, Buenos Aires, Centro de Estudios de Estado y Desarrollo (CEDES),
Documento CEDES/G.E. CLACSO/No. 8, 1977; Viviane B. de Mirquez and
Rainer Godau S,, Latin American Bureaucracy as the Ugly Looking-Glass Self of
Organization Theory, México, El Colegio de México, Centro de Estudios Socio-
logicos, 1978, mimeo. Con modificaciones traducido al espafiol con el titulo
Burocracia y Sociedad: Una Perspectiva Latinoamericana, para ser publicado
en un libro sobre la burocracia estatal cuyo compilador es Oszlak,

En una revisign de la literatura sobre burocracia publicada en idiomas espafiol,
inglés y portugués desde 1969 a lz fecha (Ia revisidon no inciuyé tesis de grado),
se identificaron los siguientes trabajos: Charles F. Denton, “‘Bureaucracy in an
tmmobilist Society: The Case of Costa Rica”, Adwministrative Science Quartcrly,
Volumen 14, No, 3, September 1969, pdgs. 418-425; Charles F, Goodsell, “The
Program Variable in Comparative Administration: Postal Service”, Internatizonal
Review of Administrative Sciences, Volumen XLII, No. 1, 1976, pigs. 33-38
(estudia comparativamente algunos aspectos de Ias administraciones postales de
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Costa Rica y de los Estados Unidos de Norteamérica); Herman D, Lujin, “La
Hipertrofiada Burocracia de Guatemala”, en Estudios sobre Administracién
Péblica en Guatemala, Guatemala, Instituto Nacional de Administracién para el
Desarrollo, 1969, pdgs. 3-13; Herman D. Lujén, ‘‘The Bureaucratic Function and
System Support: A Comparison of Guatemala and Nicaragua”, Comparative
Politics, Volumen 7, No. 4, July 1975, pigs. 559-576; Joel G. Verner, “Charac-
teristics of Administrative Personnel: The Case of Guatemala”, Journal of
Developing Areas, October 1970, pigs. 73-86; Joel G. Verner, “Marerial Util
para €l Estudio de Recursos Humanos en el Sistema Administrative de Guatemala”,
Revista Mexicana de Ciencia Politica, No. 60, abriljunio de 1970, pdgs. 247-263;
Joel G. Verner, “Los Recursos Humanos y la Burocracia Guatemalteca’™, en
Herman D. Lujin, ed., Estudios sobre Administracion Piblica en Guatemala,
Guatemala, Instituto Nacional de Administracién para el Desarrollo, 1969,
pags. 131-166; Guy E, Pitras and Charles F, Denton, “Bureaucracy Performance,
Case Studies from Mexico and Costa Ricz”, Journal of Comparative Administra-
tion, Volumen 3, No, 2, August 1971, pdgs, 169-187; Jerry L. Weaver, Bureauc-
racy During a Period of Social Changes, op. cit.; Jerry L. Weaver, “The Political
Elite of a2 Military-Dominated Regime: The Guatemalan Example”, Journal of
Developing Areas, Volumen 3, No, 3, April 1969, pigs. 373-388; Jerry L. Weaver,
“Las Fuerzas Armadas Guatemaltecas en la Politica, 1969, Aportes, Revista de
Estudios Latinoamericanos, No. 12, abril de 1969; Jerry L. Weaver, “Role Expec-
tations of Latin American Bureaucrats’’, Journal of Comparative Administration,
Volumen 4, No. 2, August 1972, pigs. 133-166 (en este articulo se examinan
datos relativos a la burocracia de Guatemala). Cabe citar también las siguientes
obras en las cuales se abordan aspectos generales de l2 burocracia: Gary Wynia,
Pelitics and Planners, Economic Development Policy in Central America. Madison,
The University of Wisconsin Press, 1972; Charles F. Denton, Patterns of Costa
Rican Politics, Boston, Allyn and Bacon, 1971,

[+
~J

Como ¢l ensayo de Roneld Fernéndez Pinto, “Estabilidad y Sub-Desarrollo: Un
Anilisis Preliminar de la Burocracia en Costa Rica”, Revista de Ciencias Sociales,
Universidad de Costa Rica, No. 11, abrit de 1976, pags. 17-40. Fernindez también
aborda la cuestion del proceso decisorio y la burocracia estatal costarricense en su
trabajo Andlisis Politico  Desarrollo Politico: América Latina, Tomo II, San José,
Costa Rica, Centro de Investigacién y Adiestramiento Politico-Administrativo,
sf.e., pigs. 210-230, 246-251. En otro trabajo se aborda la cuestibn desde el
ingulo de la integracidn econbmica regional: Miguel Angel Reyes, *'Emergencia de
ia Tecnocracia-Implicaciones Estructurales e Ideologicas del Anteproyecto que
Crea la Comunidad Econbmica y Social Centroamericana”, Politica y Seciedad,
Universidad de San Carlos de Guatemala, Escuela de Ciencias Politicas, Segunda
Epoca, No, 1, enero-junio de 1976, pigs. 9-34.

[ d
o

Se nota aquf la influencia de la corriente de pensamiento promovida por el
Comparative Administration Group y en general por la mayorfa de los escritores
norteamericanos que se integraron a la corriente de la llamada administracibn para
¢l desarrollo. No es de extrafiar entonces que en esos trabajos se apliquen a estos
paises adjetivos revestidos de una alta dosis de etnocentrismo, tales como socieda-
des en wransicibn o “transicionales’ (tramsitional societies), o bien sociedades
“inmbviles” o “immovilizadas” (inmobilist societies).

B
A -]

En slgunos de esos casos el examen de ia sintesis de la metodologfa utilizade,
conduce incluso a pensar que los resultados presentados son poco fidedignos.
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La literatura latinoamericana sobre el tema de la reforma administrativa es copiosa
y auments sin cesar. Para compendios recientes que incluyen trabajos e informes
referidos a los paises centroamericanos véanse, por ejemplo, Centro Latinoame-
ricano de Administraciéon para el Desarrolio (CLAD), ed., Experiencias Nacionales
en Referma Administrativa, Primer Cologuio, México, 1979; Instituto Nacional
de Administracién Pablica, ed., Reforma Administrativa: Experiencias Latinoame-
ricanas, México, 1975; Divisién de Administracién Piblica y Finanzas (Naciones
Unidas) y Coordinacidén General de Estudios Administrativos,. Presidencia de
la Replblica, Gobierno de México, Manual de Administracion Piblica para el
Desarrollo, América Latina y el Caribe (Borrador Final), México, mayo de 1980,
Volumen I, esp, Capitulo 6, Mimeo.

Labor por demis estéril, Una de las caracteristicas mds notorias de los llamados
programas de reforma administrativa, a la vez que constituye una de sus mas serias
deficiencias, es la ausencia de evaluaciones, al menos sistemiticas y fidedignas,
sobre el grado de avance y sobre todo de los resuitados de Jas medidzs que legan
a ser puestas en prictica. Por otra parte, cuando se proclaman ciertos logros,
éstos son resaltados en funcidn de la implantacion de medidas de tipo organizativo
formal y juridico que dicen mds al interior de] aparato administrativo (su estructura
y funcionamiento “‘racional”) y a su “modernizacién”, mis no del logro de los
objetivos “substantivos” estabiecidos en los planes de desarrollo, para lo cual
supuestamente estin destinadas las reformas administrativas.

Oficinz de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, Plan Nacional de Desarrolio
1972-1982 “Gregorio José Ramirez”’, SanJosé, Costa Rica, 1979, pigs. 185 y 187,

Secretaria Técnica del Consejo Superior de Planificacibn Econémica, Plan Nacional
de Desarrollo 1979-1983, Tomo: Desarrolls Administrativo, Tegucigalpa, 1979,
pigs. il y 2. (Subrayado nuestro).

Secretariz General del Consejo Nacional de Planificacién Econémica, Plan de
Desarrollo Administrativo del Sector Piblico, Guatemala, 1978 pigs. 2 v 3. (El
subrayado pertenece al texto citado).

Esta sujecién de la reforma administrativa a las necesidades de los programas de
desarrollo tiene otra consecuencia digna de mencién: deja por fuera del campo de
accion directz de aquélla a una serie de organismos “no desarrollistas”, que a pesar
de no tener asignadas responsabilidades concretas en la ejecucién de las actividades
“sustantivas’’ de desarrollo, cumplen tareas que constituyen una parte esencial del
papel global del aparato estatal.

Existen por supuesto otras diversas razones, de mayor peso, que explican esa
situacidn. Las que aqui se mencionan son sblo dos de las que pueden atribuirse al
mismo aparato estatal,

Dentro de este orden de ideas, cuando frente a ciertas sitnaciones corresponde
hablar de fracasos de 12 reforma, las causas de éstos no deben encontrar su asilo en
lugares comunes o buscarse solamente en la ineficacia de lastécnicas o “modelos’

utilizados, sino en que éstos han estado desprovistos, deliberadamente o no, de jos.

fundamentos o elementos que les hagan eficaces para cambiar las relaciones de
base del aparato burocritico, cambios sin los cuales los verdaderos objetivos del
desarrollo son inalcanzables.
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El comentario trasciende lo que se entiende por “sistema de planificacién” tal
como éste esti institucionalizado en Centroamérica, ya que esta concepcion
organizacional ha conducido a un disefio “asistémico” del proceso de planificacién.

Lo expuesto en este pirrafo es sdlo una relacidn sucinta y fragmentada de un
problema m4s amplio que experimenta la planificaciGn del desarrollo en Centroa-
mérica, El lector familiarizado con el tema conocerd innumerables documentos e
informes que tratan de explicar las deficiencias de la planificacién y susrepercu-
siones en ¢l plano administrativo, por lo que se considera innecesario la cita de
referencias sobre el particular.

Esta circunstancia da pabulo para pensar hasta qué grado los problemas o dificul
tades identificados en los diagndsticos no reflejan también alguna medida de
subjetividad o sesgo en la manera de visualizar la situacion administrativa. Aplicinr
dola a este caso puede tener alguna validez la observacibn de que “. .. tal vez
la expresién ‘dificuitades’ de la organizacién constituya una denominacién diploma-
tica de lo que son en realidad las dificultades de quienes ocupan posiciones de
autoridad”. Ver David Silverman, Teoria de las Organizaciones, Buenos Alres,

Nueva Visidn, 1975, pag. 154.

Aungque sea como una breve acotacion al margen, esde mencionar que entre esas
causas se encuentra la resistencia, unas veces activa y otras pasiva, con que tropie-
zan reformas que envuelven medidas que de alguna manera afectan los privilegios
estatutarios de que gozan la burocracia tipo “cuello blanco”, o bien los intereses
propios que tenga como una categoria social. Esas resistencias pueden tener lugar
tanto en la etapa en que la reforma es preparada y no se ha tomado la decisidn de
Hevarla a cabo, coma despuds de ésta durante el proceso de su ejecucién, En el caso
de algunas experiencias concretas se ha observado que ... " el método progresivo
y experimental finalmente adoptado para evitar wna hostilidad que paralice la
aplicacibn de Ia reforma ‘es uno de los procedimientos por los cuales la adminis-
tracién tiende a reservarse el poder de decisidn’. En tales condiciones, dnicamente
Ias reformas de adaptacién pueden llevarse & cabo; ninguna reforma de transfor-
macién cuenta con posibilidades de triunfar. Asi pues, ¢l anilisis comparativo de
ios sistemas politicos mis organizados no puede dejar de plantearse el problema
de la burocracia, que no es tinicamente ¢l tipo de organizacién racionalizada
descrito por Max Weber, ni el conjunto de disfuncionamientos y de circulos
viciosos anslizado por Michel Crozier, sino también el poder social y politico de
una categorfa privilegiada . . . '*. Jean-William Lapierre, op, cit., pig. 219. (El
subrayado es nuestro).

Por estarazdn, lasexplicaciones de las “patologias administrativas’” son de caricter
exclusivamente teleoldgico, ya que las situaciones o problemas se explican en
funcién de los fines de la reforma, mis que en el analisis comprensivo de los
factores que originan esos problemas. Esto es, la reforma administrativa carece de
una etiologia de’la problemitica 2 1a cual esti dirigida.

En algunos paises se estin experimentando ciertos enfoques merodolbgicos para
preparar diagndsticos sobre la base de investigacidn aplicada, aunque el propdsito
sigue siendo la solucidn inmediata de problemas, visto desde un plazo estrictamente
administrativo, que entorpecen la ejecucién de los programas de desarrollo. En el
caso de uno de dichos pafses el “factor programitico” es considerado bisico en fa
metodologia puesto que “cl mejoramiento administrativo se focaliza en funcibn
de las necesidades de los programas sustantivos”, razén por la cual el enfoque
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planteado es “teleologico-finalista”. Ver Gilberto Flores, Eugen Kaiser, Ignacio
Pérez Salgado y Kare Sorbo, “Diagndstico Bdsico de la Administracion Piblica:
Un Enfoque Metodolbgico”, Revista Internacional de Ciencias Administrativas,
Volumen XLV, No. 2, 1979, pigs. 103-109,

En numerosos trabajos de estudiosos y técnicoslatinoamericanos sobre las buro-
cracias gubernamentales es comin que el patrén de variables que constituyen
obsticulos administrativos para el desarrollo, se presente como un listado de
caracteristicas burocriticas que son identificadas como signo de ineficacia adminis
trativa y de violaciones de los principios y de la técnica de la administracion
pitblica, sin que se realicen intentos de ubicar esos factores en un marco sociopo-
litico mis amplio y de analizarlos desde una perspectiva diferente. Véase al
respecto Rogerio Feital S. Pinto, op, cit., pigs, 11-16.

Muchos de estos casos son considerados por los “‘racionalistas’ de la administra-
¢idn piblica como muestra de ineficiencias, si no de “irracionalidad”, dentro del
aparato burocritico, lo que [os mueve a proponer acciones tendientes a extirpar
tales males sin encontrar eco en el nivel decisorio superior. Esto altimo es expli-
cable si se toma nota de que varias de esas contradicciones burocraticas, lejos de
ser la consecuencia de decisiones irracionales obedecen a objetivos politicos
predeterminados, que han sido adoptados con miras a sortear la toma de decisiones
conrespecto de conflictos entre grupos burocriticos momentineamente en pugna,
o entre fracciones de la clase dominante, cuyo enfrentamiento o conciliacién es de
esa manera descendido al nivel de “ejecucion” del aparato estaral. Por otra parte,
tales “patologfas administrativas” no necesariamente son una muestra de desper-
dicio e ineficiencia, pues a veces pueden ser la manifestacion de las inconsistencias
que, por desconocimiento de la realidad en la que actiia la burocracia, encuentra
en la prictica el modelo dptimo de organizacidén racional del aparato estatal
diseiiado por los reformadores administrativos,

Un estudio pormenorizado del caso de Honduras muestra cémo el inicio de la
participacién del Estado en la vida econdmica del pafs al iniciarse la década de los
afios cincuenta, dio lugar 2 un proceso de diferenciacién funcional y de expansidn
institucional del aparato estatal, que amplib su dmbito de accidn en la sociedad
civil favoreciendo el fortalecimiento de un desarrolio capitalista. Talfue el caso,
por ejemplo, de los primeros organismos financieros del Estado creados en 1950,
los cuales han cumplido un papel significativo en Ia promocion del capitalismo en
el agro y el surgimiento de nuevos grupos burgueses agrarios. Ver Mario Posas y
Rafael del Cid, La Construccién del Sector Pirblico & del Estado Nacional de
Honduras 1876-1979, San José, EDUCA, 1981.

Hay quien pueda argitir en contra del uso en este caso del concepto autonomiz
relativa del Estado debido a que es ‘utilizado fundamentalmente con referencia
a pafses capitalistas avanzados, por lo que podria temer un uss inadecuado en
relacién con los Hamados pafses en desarrollo y dependientes. Sin embargo, el
estadio actual del modo de produccidn hacia el cual han avanzado y la forma de
Estado (intervencionista) del tipo que se estd conformando en la mayor parte de
los paises centroamericanos, son factores que dan pibulo para que el uso del
concepto resulte adecuado ¢n la construccién del modelo tedrico para el estudio
de la burocracia, especialmente si se toma en consideracién la necesidad de utilizar
conceptos mis vilidos para explicar situaciones 'y fendmenos como los que se
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sefialan arriba. Por otra parte, la autonomia relativa del Estado tiene distintas
modalidades especificas y responde a un conjunto de causas, por lo que se reconoce
que ¢l concepto requiere un mayor desarrollo tedrico dado que ¢l Estado puede
desarrollar un grado de autonomia muche mayor que el entendido por la nocion
convencional de relativa autonomia. Véase, por ejemplo, David A. Gold, Clarence
y H. Lo and Eric Olin Wright, “Recent Development in Marxist Theories of the
Capitalist State”’, Monthly Review, Volumen 27, No, 5, October 1975, pdgs, 29-43
y No. 6, November 1973, pigs. 36-51.

Como se ha expresado al respecto, “‘no. es una exageracidn decir que sin una
apropiada y mis explicita interpretacién sociolégica de la burocracia y sin una
comprension de la naturaleza esencial de las relaciones burocriticas, conforme
éstas se desarrollan tanto del marco administrativo como -entre la administracién
y la sociedad como un todo, ¢s itnposible formarse una imagen verdadera de las
diferentes sociedades tal como son realmente”. Andras Hegedus, Socialism and
Bureaucracy, New York, St. Martin’s Press, 1976, pig. 9.

Una de las caracteristicas del tipo de Estado que O’Donnell denomina burocritico-
autoritario es la de que “desde sus instituciones se intenta ‘despolitizar’ el trata-
miento de cuestiones sociales, sometiéndolas a los que se proclaman son criterios
neutros y objetivos de racionalidad véenica’, Guillermo O’Donnell, Tensiones en
el Estado Burocvitico Autoritario y la Cuestion de la Democracia, Buenos Aires,
CEDES, Documentos CEDES/G.E.CLACSO/No. 11, 1978, pigs. 9-10, En tales
casos esa “despolitizacin” es obviamente un acto propio de esa mision politica
de que se habla arriba.

El término avenida esti usado en el sentido que le da O'Donnell en su propuesta
para un replanteamiento de la problematica general del Estado. Ver Guillermo
O’Donnell, “Acerca del (sic) Grupos de Trabajo sobre el Estado”, Latin American
Research Review, Volumen XII, No. 2, 1977, pigs. 109-120,

Para un planteamiento de este tipo ver Michael E. Brown and Steven P, Erie,
Power and Administration: Alternavive Paradigms for the Analysis of Bureaucratic
Autonomy, California, University of Southern California, School of Public
Administration, Working Papers, 1979.

Sobre estasfunciones véase, pot ejemplo, Ernest Mandel, Late Capitalism, London,
New Left Books, 1975, esp. pig. 475; Elmar Altvater, “Notas sobre Algunos
Problemas del Intervencionismo de Estado™, en Heinz Rudolf Sonntag y Héctor
Valedillos, comps., El Estado en el Capitalismo Contemporines, México, Siglo
Veintiuno Editores, 1977, pdgs. 88-133, esp. pig. 94; Claus Offe, “The Theory of
the Capitalist State and the Problem of Policy Formation™ en Leon N. Lindberg,
Robert Alford, Colin Crouch and Claus Offe, eds., Stress and Contradiction in
Modern Capitalism, Public Policy and Theory of the State, Lexington, Mass.,
Health, 1977, pigs. 125-144.

Al debatir esta cuestion Osziak plantea que la burocracia cumple tres roles:
“sectorial’, cuando por medio de sus actos tiende a satisfacer sus intereses propios,
como expresion de un interés comfin que mantiene como grupo; “mediador”,
papel que cumple por medio de los actos que favorecen y promueven los intereses
de las clases econbmicamente dominantes; ‘‘infraestructural”’, el cual realiza en
cumplimiento de fines de interés general expresados generalmente en los objetivos
formales del Estado. Véase Oscar Oszlak, op. cit., pigs. 36-40. ‘
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Como observa Costa Pinto, la importancia que Marx y ¢l marxismo han dado a las
clases sociales y a Ia lucha de clases, ha impregnado hondamente la idea de clase
de variados contenidos doctrinatios y de adherencias emocionales, d¢ manera tal
que la reaccidon contraria por parte de muchos, ante su existencia es simplemente
el silencio, o bien una aversibn por la consideracibn objetiva del problema. Ver
L. A, Costa Pinto, Estructura de Clases y Cambio Social, Buenos Aires, Paidos,
1964, pigs. 14-16.

Véase al respecto Florestin Fernindez, ““Problemas de Conceptualizacién de las
Clases Sociales en América Latina"” y los comentarios de Stavenhagen, Graciarena
y Martinez Rios, en Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto de
Investigaciones Sociales, ed,, Las Clases Sociales en América Latina, Problemas
de Conceptualizacion, 2da. ed., México, Siglo Veintiuno Editores, 1975, pags.
191-321,

El anilisis de esta relacidn, de suyo una cuestidbn compleja, envuelvela dificultad
adicional de cdmo estudiar empiricamente las clases sociales e¢n una realidad
concreta. Para un tratamiento de los problemas tedricos y metodolégicos que
presenta el estudio de las clases sociales en ¢] campo, véanse Ciro F. 8. Cardoso y
Héctor Pérez Brignoli, El Concepto de Clases Sociales: Bases para una Discusién,
San José, Universidad de Costa Rica, Facultad de Ciencias Sociales, Instituto de
Estudios Sociales, Avance de Investigacién No. 8, 1976; y José Calixto Rangel
Contla, *Acerca de las Clases Sociales”, Revista Mexicana de Ciencia Politica,
Afio XIV, Nueva Epoca, No. 53, julio-setiembre de 1968, pags. 443-473,

Véase, por ejemplo, Poulantzas, op. cit., pigs. 438-439,

Por ser bzstante conocidas se considera innecesario entrar 4 sefialar las razones
que motivaron s movilizacién creciente de esa asistencia en el campo administrs-
tivo proveniente de distintas fuentes, pero cuyos beneficios (medidos en funcién de
fos resultados concretos alcanzados con los problemas econbmicos y sociates que
se pretendia solucionar por la via de la modernizacién del aparato estatal) y sus
costos y sacrificios (por haber llevado aparejado las més de las veces considerables
sumas de contrapartida) para los pafses recipientes, todaviz no han sido puestos
en el fiel de la balanza, Cabe seiialar al respecto qgue el provecho de la asistencia
técnica sblo puede lograrse plenamente si no se pierde de vista que la cuota mayor
de responsabilidad, en lo relativo a su grado de eficacia, radica en el mismo pais
recipiente. Sin embargo, la euestibn de fondo es la dependencia que también en
este campo caracteriza a los paises centroamericanos, cuyas distintas implicaciones
no han merecido hasta ahora la atencibén de los cientistas sociales de la regibn.

La profesionalizacién de las burocracias de los llamados paises en desatrollo ha
constituido el empuje principal de la asistencia técnica de la posguerra. Se esperaba
que¢ un énfasis sobre valores en el servicio plblico aumentara la capacidad operativa
de esas burocracias para ejecutar sus programas de actividades y para descargar
todo lo que fuera considerado como sus funciones politicas apropiadas. Mas, se
aguardaba que por medio de ese proceso de profesionalizaciébn internalizaran
“valores weberianos™ tales como neutralidad politica, integridad personal, orienta-
cibn hacia el desempefio, economia y eficiencia y respeto por la autoridad de la
norma legal. Ver Milton J. Esman, “CAG and the Study of Public Administration”,
in Fred W. Riggs, ed., Frontiers of Development Administration, Durham, N. C.,
Duke University Press, 1971, pig. 63.
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Aunque solamente tres de ellos lo tienen establecido (Costa Rica, Guatemala y
Honduras), lo interesante es notar que la existencia del régimen de servicio civil
estd ordenada constitucionalmente en todos ellos. Ver las constituciones de Costa
Rica, 1949, tiwuio XV; El Salvador, 1962, titulo VI, Capftulo 2; Guatemala,
1965, titulo 111, Capirulo IV; Honduras, 1965, titulo I1X, Incluso la constitucion
somocista de 1966 ordenaba la existencia de un servicio civil ““organizado con los
servidores piblicos que no tengan cardcter politico™ (art. 299).

Esta seleccidn se sustenta a su vez en el llamado “principio de mérito”. Dado que
constituye uno de los mas fundamentales en los que se asienta la legislacién
respectiva, interesa mencionar lo que se entiende por tal principio: “La propuesta
ley {de personal) contiene la definicibn mis precisa y a la vez mds abarcadora que
conocemos. Dice como sigue: Todo empleado piblice de carvera seri seleccionado,
adiestrado, ascendido y retenido en su empleo en consideracion al mérito y a la
capacidad, sin discrimen por razones de raza, color, sexo, nacimiento, edad, origen
o condicidén social, no por ideas politicas o religiosas. La ley aplica el principio a
‘empleados de carrera’. La ley distingue entre dos tipos de empleados piblicos: el
empleado de confianza y el empleado de carrera. Empleados de confianza son
aquéllos ‘que intervienen o colaboran sustancialmente en la formulacion de Ia
politica piblica, que asesoran directamente 0 que prestan servicios directos al jefe
de la agencia’. Son empleados de libre nombramiento y remocion. Ocupan cargos
de indole o naturaleza especial. A estos no se les 2plica el principio de mérito’.
Milagros Guzmin, E! Esencial Principio de Mérito, San Juan, Puerto Rico, Oficina
de Personal, 1975, pig. 1. (El Gltimo subrayado es nuestro). Obsérvese como al
no aplicarse el principio de mérite a cargos que tienen una responsabilidad tan
amplia en la formulacion de politicas péblicas, queda abierta la puetta para que
sean ocupados por razones que precisamente ese principio esta supuesto a eliminar.
Esto advierte el limitado valor de un estudio dedicado solo a la burocracia civil
“de carrera”, a la cual muchos restringen el concepto de burocracia, pues la
aceptacién de la neuwalidad implicita en el sistema de méritos significa marginar
del estudio a quienes mds intervienen en la formulacién de politicas estatales.

Ver al respecto B. Guy Peters, The Politics of Bureaucracy. A Comparative
Perspective, New York, Longman, 1978, pig. 160.

Ver H. H. Gert and C. W, Mills, eds, and trans., From Max Weber: Essays in
Sociology, New York, Oxford University Press, 1948, pig. 214,

1bid, pag. 244,
Véase Peters, op. cit., pig. 75-76.

Véase Gwyn Harries-Jenkins, “Bureaucracy in Great Britain in the 1980¢s", in
Littrell and Sjoberg, eds., Bureaucracy in the Eighties, op. cit., pigs. 323-324.
Para un examen del papel de los instrumentos de rectutamiento come mediacion
entre la estructura de clases del mercado de trabajo y la estructura de clasesen la
organizacién, véase Stewart Clegg and David Dunkerley, Omganization, Class and
Control, London, Potledgs & Kearn Paul, 1980, pigs. 422 y ss.

No obstante su importancia en la tecnificacién de la burocracia, la cuestibn de Ia
capacitacidbn no es relevante zqui, dado que en los paises centroamericanos la
norma es que sc reciba con posterioridad al ingreso.
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La mayoria de estos cargos son de libre nombramiento politico por estar excluidos
det sisterna de mérito, pero la creciente compiejidad en el manejo de lasactividades
estatales requicre ahora que en la seleccidn se tomen también en cuenta requisitos
de preparacidn profesional o técnica de ese nivel, Con relacién a esto Peters
menciona como algo interesante que en los Estados Unidos de Norteamérica y en
Canad#, que son citados frecuentemente como paises que tienen una cultura
politica mis ‘‘democritica’, grandes porcentajes de los escalones superiores de
sus servicios civiles carecen de cuslguier educacion superior al nivel secundario,
Ver Peters, op. cit., pig. 95.

Véase, por ejemplo, Peters, op. cit., pag. 94, También Anthony Downs, Inside
Bureaucracy, Boston, Little, Brown, 1967, pags. 232-233.

La relacibn entre la educacién y la estructura ocupacional depende de alguna
manera de los requerimientos econdmicos sobre la expansién educativa. Esto
incide en las desigualdades educacionales que en funcidn de presupuestos refiejan
las magnitudes diferenciales que aparecen en los distintos ciclos de la educacién,
lo que constituye manifestaciones de politicas educacionales. Véase al respecto
Carlos Filqueira, Expansion Educacional y Estratificacién Social enp América
Latina 1960-1970, Buenos Aires, Proyecto UNESCO, CEPAL, PNUD, 1978.
Para un examen sobre los obsticulos socioecondémicos a una oportunidad educa-
cional equitativa ver OECD, Grupo de Estudio de la Economfa de la Educacién,
ed., Social Objetives in Educational Planning, Paris, 1967.

La asociacidn entre posesibn de bienes (propiedad) y educacién ya fue notada
por Weber. Ver Gerth y Mills, op. cit., pags. 241-242,

“La ‘democracia’ adopta también una postura ambivalente frente a los exdmenes
especializados, al igual que lo hace respecto de todos los fendbmenos de la buro-
cracia -aunque la democracia misma promueve estos desarroflos. Los exdmenes
especializados por una parte, envuelven o parecen envolver una ‘seleccién’ de
personas calificadas de todos los estratos sociales en vez de un régimen de notables,
Por otra parte, la democracia teme que un sistema de mérivo y certificados educa-
cionales dé por resultado una ‘casta’ privilegiada. Por tanto, la democracia combate
el sistema de exdmenes especiales.” Ibid, pig. 240.

Véase, por ¢jemplo, V. Subramaniam, “Representative Bureaucracy: A
Reassessment™, The Amervican Political Science Review, Volumen LXI, No. 4,
December 1967, pigs. 1010-1019, esp. 1015-1017; Pecer, op. cit., pags. 77-78,
91-95; Dennis L. Dresang, “Ethnic Politics, Representative Bureaucracy and
Development Administration: The Zambian Case”, The American Political Science
Review, Volumen LXVIII, No. 4, December 1974, pags, 1605-1617, esp, 1608-
1609; V. A. Pai Panandiker and S. S. Kshirsagar, ““A Profile of Development
Bureaucracy in India®, The Indian Journal of Public Administration, Volumen
XVill, No. 4, October-December 1971, pags. 505-532, Véase también T. H.
Bottomore, Elites and Society, Harmondsworth, Eng., Penguin Books, 1968,
pigs. 87-89. Incluso en Suecis, donde la ideologia oficial ha sido vsgamente
socialista durante los Gitimos cuarentz afios, pocas personas procedentes de la
clase trabajadora ocupan cargos en los estratos superiores de Ia burocracia. Véase
Thomas §, Anton, Claes Linde and Anders Mellbourn, “Bureaucrats in Politics:
A Profile of the Swedish Administrative Elite”, Canadian Public Administration,
Volumen 16, No. 4, Winter 1973, pigs. 627-651,
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Para el caso de los Estados Unidos de Norteamérica véase Gideon Sjoberg, Richard
A. Brymer and Buford Farris, **Bureaucracy and the Lower Class™, Sociology and
Social Research, Volumen 50, No. 3, April 1966, pigs. 325-337, En el caso de
Chile se ha observado que la burocracia involucrada en el campo del bienestar
social ha respondido mis a los intereses de la clase media que a los de las clases
que supuestamente debe servir, Ver Charles ). Parrish and Jorge Tapian Videla,
“Welfare Policy and Administration”, Journal of Comparative Administration,
Volumen 1, No. 4, 1970.

Véase Peters, op. cit., pig. 48,

A cste respecto téngase presente, por ejemplo, que en ausencia de una serie de
conceptos y de premisas axiologicas propias para examinar adecuadamente deter-
minadas situaciones de la realidad administrativa estatal, la disciplina de la 2dmi-
nistracién se ha convertido en una especie de “prestamista’” de otras disciplinasde
las ciencias sociales. Pero aqui, una vez mds, lo importante es tener presente que
el objeto de la disciplina administrativa es un fendmeno multifacético que, por
esto mismo, requiere andlisis interdisciplinario. Debido a esta realidad innegable
es que hay quienes sostienen con toda razbn que la disciplina o ciencia adminis-
trativa es la mds “sincrética’”’ de las ciencias sociales, porque estd edificada con,
sobre y por todas éstas, razén por la cual, al no haber nada mas interdisciplinario
que la administracién, ésta “vive sobre bases ajenas’’. Véase Juan Ignacio Jiménez
Nieto, Teoria General de Ia Administracién, La Ciencia Administrativa a la Luz
del Andlisis Sistémico, Madrid, Tecnos, 1975, pags. 55-57.

Véase Frederick C. Mosher, Democracy and the Public Service, New York, Oxford
Unjversity Press, 1968, pigs. 97-98.

Es sabido que Woodrow Wilson, al sefialar que la ejecucibn de las leyes debia ser
distinguida de su elaboracion y tratar de esta manera de establecer la necesidad de

. dicha dicotomia, lo que Ie interesaba fundamentalmente era que a los politicos se
les mantuviera fuera de la administracidn, en cuanto-concernia al gobierno de su
pais. Las ideas de Wilson lograron una gran influencia en el pensamiento adminis-
trativo desde el momento mismo en que las publicd en su conacido articulo The
Study of Public Administration, considerado por muchos como el wabajo que
ayudd a impulsar el estudio de la administracidn piblica como disciplina.

La verdad es que ni los tebricos tradicionales que imiciaron la polémica, como
Wilson y Goodnow, especificaron criterios claros que permitieran hacer esa

distincion.

Una investigacién comparativa realizada al respecto ha mostrado cémo la doctrina
de la neutralidad de la burocracia estd perpetuada en los sistemas gubernamentales
de pafses tales como los Estados Unidos de Norteamérica, la Gran Bretafla,
Canadi y la India. Véase N. Rajagopalan, “Political Neutrality of the Public
Service: A Comparative Perspective Study”, The Indian Journal of Public Adminis-
tration, Volumen 23, No, 1, January-March 1977, pigz. 54-67.

Un académico norteamericano que ha estedo vinculado con programas de asistencia
técnica de su pais, manifiesta que lo que explica el abismo entre objetivos de la
asistencia técnica en administracidn pablica y la realidad a la cual estd dirigida,
ha sido la forma coHmo la administracidn piblica occidental ha watado de dar
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respuesta al reto del desarrollo, en lo cual ha guardado como reliquias vilidas en
todas partes a los llamados principios de la administracién pablica, haciendo caso
omiso de las caracteristicas propias del medio de un sistems administrativo parti-
cular. Asi, el supuesto de que ¢l objetivo de la asistencia técnica es producir
buenos técnicos formados en la disciplina de una administracién piblica nentral
aplicable en todas partes, estd abierto a discusion. El reto de los programas de
asistencia técnica no es regresar a la separaciébn entre politica y administracién y
de wratar de desalojar a los soviéticos, sino mis bien el de fortalecer las perspectivas
de politica de los lideres administrativos y de otros potenciales, mientras se
desarrolla a 1a vez la idea de la contribucién de una administracién eficaz para
alcanzar fines democriticos y otros fines politicos. “Las técnicas son una parte
subordinada de este paquete”. Ver Edward W. Weidner, Technical Assistance in
Public Administration Overseas: The Case for Development Administration,
Chicago, Public Administration Service, 1964, pigs. 159-165.

Para un examen del proceso de politizacion de los servicios civiles de una diversi-
dad de paises, ver V. Subramaniam, “Politized Administration in Africa and
Elsewhere: A Socio-Historical Analysis”, Revista Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, Volumen XLIII, No. 4, 1977, pigs. 297-308.

Como se sabe, parza Weber la burocracia constituye sobre todo un tipo de domina-
cibn, y no exclusivamente, una forma especial de organizacién. De acuerdo con
su teoria, la organizacidn burocrdtica es la que corresponde al tipo de dominacién
legal de su tipologia de la dominacién. Como acertadamente ha sido advertido:
**Para él la burocracia era una forma de dominacién y, por tanto, un problema
politico. Ahora bien, sus seguidores no prestaron tanta atencion a este plantea-
miento como al virtuosismo de Ia descripcidn téenica del fendmeno burocritico, y
tal fue el aspecto que cultivaron con preferencia, casi con exclusividad, Para los
autores americanos (léase norteamericanos), que constituyen el cuerpo de Ia
teoria clisica, la burocracia es un hecho social de naturaleza organizativa al que
despojan de significado pelitico y que se empeiian en analizar hasta sus Gitimos
detalles, 2 costa de perder de vista sus Iineas mis generales . . . Concebida la buro-
cracia como una forma de organizacibn perdidé automdticamente su originario
valor de forma de dominacién (aunque fuera a través de una determinada organi-
zacibn)”. Nieto Garcfa, op. cit., pig. 478.

No obstante, mantener la separacibn artificial enwe politica y administracién
puede servir ciertos propdsitos, tanto de los burberatas como de los politicos.
Véase Peters, op. cit., pigs. 137 y ss.

Ver Dwight Waldo, *Organization Theory: An Elephantine Problem”, Public
Administrative Review, Volumen XXi, No, 4, Autumn 1961, pig. 212,

Para una revisibn de la veorfa desde esta perspectiva véase William G. Scott,
“Organization Theory: A Reassessment”, The Academy of Management Journal,
Volumen 17, No, 2, June 1974.

Véase, por ejemplo, J. Kenneth Benson, “Innovation and Crisis in Organizational
Analysis”, en Organizational Analysis: Critique and Innovation, California, Sage,
1977, pigs. 5-18.

Véase Brown and Erie, 0p. cit., pig. 37.
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Véanse, entre otros, Stewart Clegg and David Dunkerley, op. cit.; Wolf Heydebrand,
“QOrganizational Conrtradictions in Public Bureaucracies: Toward a Mamxian
Theory of Organizations”, en J. K. Benson, ed., op. cit, pags. 85-109; Paul
Goldman and Depald R, Van Houten, “Managerial Strategies and the Worker: A
Marxist Analysis of Bureaucracy”, en J. K. Benson, ed., op. cit., pigs. 110-127;
J. Kenneth Benson, “‘Organizations: A dialectical View"', Adwnrinistrative Science
Quarterly, Volumen 22, No. 2, March 1977, pdgs. 1-21.



EMPRESAS PUBLICAS EFICACES Y EFICIENTES

Wilbasrgy Jirvhinee Cantio

L Neceblad de Frecidin onla Tamisclogia

Coo gran frecusncia se acnfian ¥ utlizan térmings que a fueza de Ia
costumbre van adquitiendo usy comfin, Tal er ol cazo del drming Yemyrasas
pablices’ pars distinguir a aquelios entes cresdos por o Estado para que
realican actividades no tadivlonales de los ministerios, sus dependencias y
muntcipalidades,

Huhiara sido pesfarbie 4l téoning gersdrico da snie o sntidad *. . . por
de imprecizo -pero que contlene- la Sdea de ser”,! puerto gue s5lo con
clarta vidlencla en la terminoclogia 2e pueds aceptar que insthmsiones comeo
los centros sapeciors de snsedanea, 1os ssquros oolales v atras entes dedica.
 dos a la prestaciim de servicios sooiales no Inerativos, se incloyan dentro de
1o empresas pdblicas.

"Emjmess piblica' s utlliza asi como snénimo de enta pdblico ded-
cado a la prestacién de ssevicios no tradicionalas, industriales o mercantiles
quae podrian ser reclivados, o Jo son, #n otrox pafses o en 6l propio pafls, por
empremas priadas con fines luoratvos, quae ellos no tensn, puasto gue s
motivacidn fundamental es o svicio a la scdedad v no la obtencién de uom
por fun esfuerzon, aunque reciban retribucidn por ssoa sarvicioz prestados.

El mbmc adjetivo de "piblico” trata de remhar em difersocle en 1a
motivagida, ya que sn general reinen similatws condiclones de crganksacién y
de fungionamiento que las empress privadas y se diferencfan més en esos
WWMWﬁMM' ics, dependendas ¥ ouni-

Por tanto deben tmacarse y aospiarss concaptuoaiments clartos raqurbsitos
que puedan diforencior o Jax sonpewsax pdblioas dg las privadas, tal eamo Io
hece analiticaments 8l Doctor Aqustin A, Gordillo que prepons an una de
we okras low siquientes critezing como los mis ususlas pars s datarveinaadlon:

Revista Centroamericana de Adminlstracion PibHea (1 59-85, 1981
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a) Si han sido creados especialmente por una ley, puesto que solo
excepcionalmente las empresas privadas son creadas en tal forma. Por ello
recomienda o formula ¢ . . . la regla de que todo-ente creado por ley debe ser

considerado de naturaleza pﬂ.'lt:llic.';t".2

Al respecto se destaca que lo importante sobre la personalidad institu-
cional que nace de ese acto juridico de creacién de una empresa piblica es
# . . aceptar que la institucién-persona no es una ‘cosa’ y, por tanto, que
no es objeto, sino sujeto del derecho de propiedad, como lo es de todos los
demas derechos y obligaciones. La institucién no pertenece a nadie sino a s{
misma; es ella quien se aduefia de las cosas y no los miembros que la integran.
La institucién no pertenece a sus padres o tutores; esta simplemente adminis-
trada o gestionada por unos u otros, pero en ningin caso les pertenece . . .

Las instituciones administrativas que aqui nos ocupan son pues, reales
y verdaderas personas, en idéntico sentido a como lo son o pueden serlo, las
personas naturales: por investidura formal como tales por el ordenamiento
juridico positivo. A sensu contrario, todo ente carente de derechos subjetivos
propios no es persona, sino cosa, y no puede ser sujeto de relaciones juridicas
ni, por ende, institucién administrativa.

Las cosas no nacen, sino que se hacen. La institucion sélo puede nacer
cuando es personificada por el ordenamiento juridico. Pasa discontinuamente
de ser cosa a ser persona, iqual que el ser humano, en el momento formal de la
investidura: es persona durante toda su vida y vive como persona. Al morir
como sistema personificado vuelve a su primitiva esencia de cosa y solo

entonces es objeto del derecho, como el caddver es propiedad de los deudos”.?

b) El fin que persiga la entidad, sequn se trate de una utilidad general
o no, diferencia también a las empresas publicas de las privadas. En tanto que
las primeras tienen un dmbito nacional o mas amplio, las privadas son mas
orientadas y restringen sus actividades a determinadas clientelas, aunque no
siempre esas diferenciaciones puedan hacerse con limites precisos, por Io que
alqunos tratadistas como Dwight Waldo, consideran que si se distinguiera con
colores a lo pablico y a lo privado, por ejemplo, blanco uno y negro el otro,
todo seria en la realidad actual de calor gris. Algunas veces tan cerca de lo
pablico que seria gris casi blanco, u otras veces tan cercano a lo privado, que

serfa gris casj negro.

c) Potestades publicas no usuales a los entes privados, tales como la
imposicién o el aprovechamiento de tributos y de tasas; el derecho de expro-
piacion de bienes inmuebles o de utilizacién meonopolistica de reservas de
recursos minerales, de hidrocarburos, forestales, etc.; Ja compulsién a la
asociacién de profesionales para su ejercicio; la existencia de recursos conten-

ciosos; ete.



d) El grado de control que tiene el Gobierno Ceniral sobre la entidad,
cuya precisidn es de importancia y que se manifiesta a través del derecho a
designar funcionarios para la formulacién de la politica institucional; a la
determinacién de directrices nacionales o centrales para que esas politicas
sean compulsivas u obligatorias para un dmbito mas amplio; la aprobacién
previa de sus presupuestos y el control de sus gastos por organismos legislativos
© ejecutivos; 1a capacidad formal en diferentes grados para coordinar, desde el
centro, 1o que se ha descentralizado institucionalmente, etc.

Ese grado de control o de condicionamiento no siempre califica o tipifica
lo piblico y lo privado, ya que segiin diferentes criterios o circunstancias, una
empresa piiblica puede tener menor condicionamiento que una privada, o ala
inversa; a ésta se le podrian dar las normas de fijacién y pago de salarios; de
produccién, en cuanto a cantidad, calidad y precio; establecerle estimulos y
subsidios o limitaciones para la apertura de nuevos mercados; ete. Y a la
empresa plblica podria darsele mayor libertad de decisidén y de accidn en esos
mismos aspectos.

Por tal razén los “.. .franceses no sienten en general la necesidad de
especificar si la Administraciéon es piblica o privada, porque a sus ojos es
necesariamente piiblica; hoy apenas comenzamos a salir de esta confusién”,
de acuerdo al criterio que sustentan varios tratadistas, entre los cuales estin
G. Langrod, Juan Ignacio Jiménez Nieto, Peter Drucker, etc.

Este dltimo ha venido sosteniendo desde hace muchos afios, como lo
hace también Lyndall Urwick, que el objetivo social de toda institucibn,
piblica o privada, es el servicio a la comunidad, medido y motivado por
distintos instrumentos, como son las ganancias crecientes en el caso de la
empresa privada como recompensa del riesgo, y por el apoyo politico en las
empresas pitblicas.

Jiménez Nieto le da tratamiento de producto al condicionamiento que
ejerce el gobierno central, en algunos casos sobre empresas o instituciones
piblicas, 0 sobre las privadas y el resto de la sociedad, puesto que para &, y
para otros estudiosos de la materia, esa essurazénde ser y loquelo caracteriza
y distingue.

En sus propias palabras: *El producto qubernamental es s6lo el producto
polttico del condicionamiento y ninguna otra cosa. En este sentido nuestra
teorfa encuentra en Easton al gran precursor, que rompe la larguisira tradicién
anterior y posterior de definir conjuntamente como productos polfticos esas
medidas de condicionamiento y la prestacién directa, por el Gobierno, de
bienes y servicios mds o menos divisibles, en condiciones mas o menos diver-
gentes de las del mercado”,*
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Dicho condicionamiento se cumple por diversos medios progresivos,
tales como: la informacion brindada por el gobierno a la ciudadania; la
orientacion, a través de informacion elaborada, interpretada y correlacionada,
como elemento motriz de sus decisiones; la recomendacion a determinado
tipo de acciones, las medidas para controlar el orden y la sequridad piblica;
los incentivos y desalientos creados por el gobierno como medios de induccién
de sus acciones; la regulacion a través del ejercicio de la autoridad, obligatoria
y coactiva a determinadas conductas de accibn; las sanciones por el incum-
plimiento de las disposiciones o normas y; la #raslacion de la capacidad de
decision microadministrative, institucional o individual,

e) La proporcion mayoritarie que tenge el Estedo en el capital socigl
de la empresa. El Dr. Gordillo concluye que los anteriores criterios de tipifi-
cacidn para las empresas publicas son “.. .totalmente inaplicables, y que la
distincién sblo puede hacerse racionalmente en un Unico y exclusivo cardcter:
si el capital de la entidad pertenece sblo parcialmente al Estado y en otras
partes a personas privadas, entonces no puede darse al ente cardcter estatal;
seria pues una sociedad de economia mixta, o una sociedad andénima de
capitales mixtos, etc. . . .siuna entidad pertenece casi en su totalidad al Estado,
pero hay un pequefic aporte de capital privado de tan poca magnitud como
para poder ser nuevamente formal (supongamos, menos de diez ¢ un cinco
por ciento), debe considerdarsele a pesar de todo, estatal; ello, por el aludido
caracter formal mas que intrinseco de la participacién no estatal. Fuera de
tales casos de excepcion, si el capital no es integramente estatal tampoco
puede ser tal laentidad; y viceversa, si el capital es totalmente estatal, también
lo seria la entidad, cualquiera que sea la forma juridica que se adopte”.’

Concluye el mismo tratadista que todo ente estatal siempre debe ser
considerado como piblico a pesar de que esté regido parcialmente por el
derecho privado, especialmente ante la duda o el conflicto,

Propone, ademdss, que dentro del concepto de empresa piblica se

incluyan tinicamente aquellos entes que tengan las siguientes caracteristicas:

1. “ . .ser Integramente estatales’, es decir, que su capital social
pertenezca por completo ai Estado;

2. “...ser expresamente estatales, sin adoptar la forma externa de
una sociedad privada’’;

3. “,..tener personalidad propia”, es decir, personeria juridica
independiente;

4, “, . dedicarse a una actividad econdmica {a semejanza de las demas
‘empresas pliblicas') en sentido amplio -por tener las empresas



piblicas o privadas el mismo objetivo social de servicio ala comu-
nidad- y a diferencia de las entidades autirquicas o auténomas, por
lo general tipicamente administrativas”.% Sobre este particular es
interesante destacar que esa diferenciacién ha hecho que en la
Administracién del Presidente Rodrigo Carazo se hayan elaborado
en Costa Rica dos proyectos de ley: uno para las instituciones
descentralizadas y otro para las empresas piiblicas, por considerar
que bajo la apariencia de igualdad, tienen grandes diferencias
conceptuales y de operacion unas y otras.

5. “...no estar sometidos primordialmente al derecho privado, sino
alternativamente al derecho publico y privade, ¢ incluso principal-
mente al derecho piblico a diferencia de las sociedades de Estado,
que estarfan principalmente sometidas al derecho privado”,7 como
es el caso en Costa Rica de la Corporacidn Costarricense de Desa-
rrollo (CODESA) y de la Refinadora Costarricense de Petroleo
(RECOPE) cuyas Asambleas Generales de Socios las constituyen el
Consejo de Gobierno, integrado por el Presidente de la Reptblica y
los Ministros de Gobierno.

Son esas empresas publicas, en criterio del mismo Dr. Gordillo, una
férmula *.. .intermedia e hidrida entre el tradicional ente autdrquico o
auténomo (claramente estatal, dotado de prerrogativas de poder piblico) y la
moderna sociedad de Estado (aparentemente sometida al derecho privado):
en efecto, estas ‘empresas estatales’ se caracterizan porque no pueden ser
declaradas en quiebra, porque sus actos son administrativos, sus directivos
superiores son funcionarios piblicos -aunque frecuentemente no se sientan
tales, ni lo aceptan- sus titulos tienen fuerza ejecutiva, sus bienes no son
embargables cuando estan afectados directamente al uso ptiblico, ete. (elemen-
tos propios de los entes autdrquicos o autbnomos), y porque al mismo tiempo
escapan al estricto control contable, tienen un régimen propio de contrata-
viones, pueden realizar cierto mimero de contratos bajo el derecho privado,
son demandados ante los tribunales ordinarios, sus obreros y empleados se
rigen por el derecho laboral o el derecho comercial, ete.”.8

El Dr. Gordillo concluye que tal concepto es el imperante en la Argentina
y creemos que el mayoritario en el resto de la América Latina, bajo la inspi-
racidn de las legislaciones francesa, italiana, argentina y uruguaya. En tanto
que para algunos tratadistas como William A. Robson (inglés) el término
empresa piblica es sindnimo de ente piblico, bien se trate de una institucién
del gobierno central, o de su parte descentralizada. A. H. Hanson (inglés)
utiliza ese mismo término en forma mds restringida, similar en su concepcién
a la que plantean los tratadistas continentales europeos.
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El criterio que sustenta el ICAP esacorde también con ese marco juridico,
politico y administrativo al indicar que *, . .entenderemos por Empresa Pitblica
un organismo decisor:

—  Administrativamente autonomo y descentralizado del gobierno
central;

—  Con personalidad jurfdica de derecho publico o derecho privado;
— Productor de bienes o servicios de naturaleza industrial o comercial;

— Que en general obtiene una porcion sustancial de sus ingresos a
través de las ventas de dichos bienes o servicios;

— Queestd vinculado por transacciones econémicas a otros organismos
sociales;

—  Que esta vinculado por relaciones de poder (normalmente asiméi-
cas) con el gobierno central, en el contexto de un orden juridico
que asigna al gobierno central una capacidad limitada de condicio-
nar las acciones de las empresas en la medida en que controla, via
propiedad u otros medios, los medios de produccién utilizados por
las empresas,””

Es interesante transcribir ademas el criterio sustentado por ia Licenciada
Mercedes Valverde Kooper, Viceministra de Justicia de Costa Rica, sobre la
situacién juridica imperante en el pais en el mismo dmbito de esos entes:

“Las instituciones auténomas, por la trascendencia de los fines que
realizan, por el volumen de los recursos que administran y por el rango consti-
tucional que ostentan, configuran una variedad muy bien definida de entes
publicos, dentro del elenco dela Administracién Descentralizada en Costa Rica,

Sus caracteristicas fundamentales estin definidas en la Constitucién
Politica (articulos 188-189 y 190),

Aparte de las normas constitucionales, no ha desarrollado el legislador
un régimen comin o uniforme que las requle. La Ley General de la Adminis-
tracién Piblica omiti6 referirse a ellas en conjunto, {salvo cuando requla los
érganos colegiados) como también dejo de lado en general, la requlacion de
un régimen para los entes piblicos y otros para las empresas del Estado. No
obstante, como ya lo comentamos, explicitd dicha ley la subordinacién de
todos estos entes al Poder Ejecutivo, concretamente al Presidente y al Ministro

~ del Ramo, (articulos 26, 27 y 98), lo cual, de alguna manera, es consecuencia



natural de la tutela administrativa que deviene de la supremacia del Estado y
del cardcter instrumental de los entes descentralizados y que ya encuentra un
antecedente en la Ley de Planificacién Nacional y Politica Econdmica.

De momento el fendmeno entre nosotros reviste caracteristicas similares
a las que se advierten en otros paises; cada entidad se encuentra regulada por
su propia ley constitutiva, que viene a ser su estatuto particular y sélo algunos
pocos aspectos son regulados de modo general, en otras leyes, para todas ellas
interesa aqui recordar el artfculo 2°de la Ley General de la Administracién
Publica, que prescribe la aplicacion de las reglas de dicha ley, gue regulan la
actividad del Estado, a los otros entes piblicos en ausencia de norma especial
para éstos.

Se regulan algunos aspectos de su actividad, -en forma genérica, en Ia
ley No, 4646, relativa a la integracion de sus 6rganos directores y al nimero y
remuneracién de las dietas de los respectivos titulares, El nombramiento de
un funcionario de enlace entre el Poder Ejecutivo y la respectiva entidad, que
es el Presidente Ejecutivo lo encontrames en la ley No, 5507 y su reglamento.

En cuanto a su régimen patrimonial tampoco hay uniformidad. Finan-
cieramente estan sujetas al control de la Contraloria General de la Republica
(Art. 184-4 de la Constitucién Politica) y a la Auditoria General de Bancos,
las entidades bancarias. También presupuestariamente estin sometidas al
control y fiscalizacién de dicha entidad (Art. 184-2).

En materia de contratacidn se encuentran sujetas a la Ley de la Admi-
nistracién Financiera de la Republica y a su Reglamento. (Contratacién
Administrativa), En este aspecto es importante recordar que la Ley de la
Administracion Financiera de la Republica sujeta a sus procedimientos de
contratacién a los entes estatales, lo que deja por fueraa aquellas instituciones
que son consideradas ‘no estatales’, aunque plblicas y como tales integrantes
de la Administracién tanto para efectos de la Ley Reguladora dela Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa como para los de la Ley General de la Adminis-
tracién Pablica.

En cuanto alas instituciones semiauténomas, otras instituciones publicas,
entes publicos no estatales y empresas ptblicas en Costa Rica, la Licenciada
Valverde Kooper Agrega:

3. Instituciones semiautoénomas
Esta figura, muy tipica de nuestro régimen administrativo, no

encuentra sustento constitucional, por lo que participa de la misma naturaleza
que las demas entidades descentralizadas no ‘autdbnomas’, en cuanto a su
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creacion, modificacién y extincién, pues no requiere votacién calificada,
seqin los términos del articulo 188 constitucional.

4, Otras instituciones ptiblicas

Todas aquellas instituciones cuyas caracteristicas no coinciden con
las fijadas por la Constitucién Politica para las entidades auténomas forman
un bloque policromo, de variadas caracteristicas, cuyos elementos comunes
son la personalidad juridica y consecuente capacidad para administrar un
patrimonio, adquirir derechos y contraer obligaciones tanto en régimen de
derecho piblico como de derecho privado, pero constituidas y organizadas
generalmente bajo las formasdel derecho publico, como instituciones pablicas,
solo excepcionalmente revisten formas del derecho privado, como es el caso
de CODESA, sociedad anénima de capital mixto.

5. Entes piblicos no estatales

Esta figura de origen sudamericano, se encuentra representada en
nuestra realidad juridica por los colegios profesionales, los cuales, creados
y organizados bajo el signo corporativo, asumen por disposicién estatal varios
cometidos de indole publica que explican su sumisié: al régimen de derecho
piblico, pese asu origen deiniciativa privada. Como yaadvertimos, no obstante
estar incluidos dentro del engranaje administrativo del pais, por virtud tanto
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa como de la Ley
General de la Administracién Piblica, no les alcanzan las disposiciones de la
Ley de la Administracién Financiera, por no ser estatales,

6. Lasempresas publicas en Costa Rica

Ameritan una cuidadosa distincion, La Doctrina distingue tres
tipos fundamentales de empresas del Estado:

1. Empresa ente phblico, sea, organizada como una institucidn
tradicional y convencional del Estado. En Costa Rica representan este tipo
varias instituciones autdnomas (Bancos, LM.S.* Ferrocarriles, C.N.P. **
LC.E,*** etc.). Por su condicién de ente pablico, son parte de la Adminis-
tracion Publica

2. Empresas mercantiles del Estado, creadas, personificadas y
organizadas conforme figuras del derecho mercantl, generalmente como

N.delA. * Instituto Nacional de Seguros.
**  Conscjo Nacional de Produccién
**¢  Instituto Costarricense de Electricidad



sociedades anénimas, cuyo paquete accionario en su totalidad pertenece al
Estado originariamente o por-adquisicion posterior y que si bien en su giro se
rigen por el derecho privado, normalmente, la integracion de sus organos
responde a criterios de Derecho Piblico, asi como los objetivos o fines de su
gestibn, RECOPE seria el ejemplo por excelencia. Generalmente no se
consideran parte de la Administracién Publica, pese a los controles estatales
que admite.

3. Empresas Mixtas, en que el Estado participa con particulares
en la constitucién del capital social. Aqui cabe distinguir, con la Doctrina,
las empresas mixtas publicas y las empresas mixtas privadas. En Italia se les
considera privadas, en Alemania e Inglaterra se les reconoce status pablico y
en Francia se resuelve caso por caso, que parece ser el criterio mas adecuado,
dada la diversidad de modalidades. Un criterio importante es el régimen
de privilegio que ostenta el Estado frente a los demas socios, independiente-
mente de su participacién en el capital social. Ahora bien, normalmente, si
tal participacidén es mayoritaria, el Estado asume ciertos privilegios {en cuanto
a la integracidn de los 6rganos en cuanto al poder de decision) que inclina la
balanza hacia la publificacion de la entidad. El! mejor ejemplo lo constituye
CODESA a la que 1a jurisprudencia nacional considera parte de la Administra-
¢ién Pablica.

En Costa Rica merecen consideracién aparte las empresas subsidiarias
de CODESA, las cuales, organizadas como sociedades andnimas y sujetas a
régimen de derecho privado también en su actividad tienen por objeto conso-
lidar, con el auxilio de CODESA (entidad de 14 Administracién Pablica) una
empresa comercial o industrial que eventualmente pasard amanos particulares.
L.a naturaleza de la actividad que realizan puede ameritar el estimulo del
Estado pero no la publificacion de la empresa, organizada para integrarse al
sector privado,

Nada impedird que el Estado, en atencién a especiales circunstancias
‘estatizara’ una sociedad de este tipo para impedir su traslado al sector
privado."10

*

De lo anteriormente dicho se colige que no existe consenso universal
sobre la terminologia que podria utilizarse y sobre los rasgos caracteristicos
que podrian conformar.la tipologia para esos entes, debido a las diferencias
conceptuales, que se reflejan en las obras de varios autores y en el Derecho
Positivo. Este ltimo nace del desarrollo histérico de estos entes en varios
pafses y de sus fundamentos o normas legales que los rigen. Por ejemplo, en
los pafses anglo-sajones se introdujo el término de empresa piblica como mds
genérico ¥ abarca lo que en el &mbito latino se denominan empresas estatales
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o entes autdbnomos, sin calificativo del dominio de su capital social o de la
forma juridica de su creacion.

2.  Concepciones Ideopoliticas, Juridicas y Administrativas -

Adicionalmente a la necesidad de precisién en la terminologia y del
contenido de esos entes bajo el concepto de empresa publica, estin otros
aspectos que hemos tratado en una obra publicada por el ICAP, bajo el titulo
“Los Dilemas de la Descentralizacion Funcional: Analisis de la Autonomia
Institucional Publica” y que en resumen son los siguientes:

a) Decision democritica de ceda pafs sobre el dmbito de lus activi-
dades piblicas no tradicionales que son las que se asignan generalmente en
América Latina a las empresas plblicas, puesto que las tareas tradicionales de
condicionamiento politico las realizan los despachos politicos del Poder
Ejecutivo, a través de los ministerios, y su gestion burocratica por dependen-
cias de ese mismo Poder y las municipalidades en el &mbito local.

El tamafio y caracteristicas de ese Ambito piblico no tradicional depende
en cada pais de los criterios que se tengan sobre el rol del Estado quienes
detentan el poder, y por tanto en un sistema democratico es revisable y hasta
cambiante, cuando ese poder también cambia. Pero siquen ciertos patrones
similares en varios paises.

El dia que en Costa Rica, por ejemplo, se tuviera la mayoria legislativa
y ocupase ademds el Poder Ejecutivo un grupo de ideclogia liberal, es posible
que ocurriesen cambios sustanciales en los objetivos y en el tamafio del Estado
actual, hasta que los bancos comerciales del Sistema se convirtiesen en
empresas de capital mixto o volviesen a ser privados en su capital social. Y lo
mismo podria suceder con la produccién y distribuciébn de energia y las
telecomunicaciones, actualmente en manos del Instituto Costarricense de
Electricidad, los ferrocarriles organizados en FECOSA, etc. Esto constituye
la definicién ideopolitica de las actividades piiblicas. Contrario sensus, si
llegara al poder un grupo con criterios de extrema izquierda, el grado de
intervencién estatal en actividades hasta ahora en manos de la iniciativa
privada, podrian pasar totalmente al Gobierno y a sus instituciones, como ha
sucedido infortunadamente en otros pafses.

La concepcién sistémica de las actividades publicas plantea la necesidad
de que todos los entes del sector publico actien come partes de un todo,
especialmente en lo atinente a la satigfaccion de objetivos, con o cual el
Estado cumple eficazmente sus propésitos. Ya volveremos posteriormente a
efe tema,



b) La concepcion juridica de las empresas publicas se manifiesta en el
Derecho Positivo de cada pais y su marco de referencia ya ha sido explicado
en el punto l°, y obviamente estd en estrecha relacidn con el concepto
ideopolitico vigente. En general, sus caracteristicas particulares se orientan al
érgano superior de las empresas publicas, pues es-la relacién con el poder
politico y establece requlaciones sobre la formulacién de las politicas institu-
cionales, la integracién de su Consejo o Junta Directiva, sus relaciones con el
Ambito de gestidn, etc.

A propdsito de esas relaciones entre el Poder Ejecutivo y el 6rgano de
decisién y determinacién de politicas institucionales de la empresa piblica,
es importante destacar que dicho érgano no es verdaderamente descentralizado
(salvo en los centros de ensefianza superior por ser entes autdrquicos), sino
desconcentrado politicamente. Por ello debe cumplir y seguir los lireamientos
politicos centrales y en el tanto y en cuanto lo haga, sus objetivos son los
mismos del gobierno central y es eficaz.

Por tanto, las disposiciones juridicas positivas deberian prever tal situa-
¢ién, estableciendo claramente que el directorio no es un érgano jerdrquico,
sino politico y tutelar por ello de la accidn microadministrativa, es decir, de
la gestibn cuyo superiof es el gerente. Como plantea Koontz . . . el directo-
rio tiene su funcioén primigenia en la determinacién de unos objetivos institu-
cionales cénsonos con su circunstancia para asegurar que encajan con el
ambiente renovado en que opera continuamente la empresa . . . porque es
mds peligroso operar con objetivos obsoletos que con planta y equipos
obsoletos”.*!  Sus funciones tutelares de la administracién deberian por ello
comprender exclusivamente * . . . la supervision, revision, confirmacién,
o ratificacién de las decisiones gerenciales en cuanto engranaje de la proyec-
cién extrainstitucional con la tecnologia, sin que aparezca en ningin caso
‘in-gerencia’ de los directorios en el proceso tecnologico que es el corazén
asocial de la accién institucional”.!?

Cuando no existe claridad en las diférencias entre losambitos del 6rgano
determinativo institucional y ¢l de gestibn administrativa, se presentan grandes
problemas, como lo demuestra la experiencia de muchos pafses, entre ellos la
de Costa Rica, con las confusiones operativas que se han presentado en varios
entes publicos con unos presidentes ejecutivos, directorios o juntas directivas,
consejos universitarios y las gerencias. Han existido invasiones de los primeros
en el Ambito de las sequndas, como lo hemos detallado en otro trabajo sobre
“La ProblemdAtica de la Gestion en las Instituciones Descentralizadas Adminis-
trativamente”, publicado en 1978 por el ICAP,

En la presente Administracibn se ha elaborado un proyecto de Ley
General de Sociedades de Empresas Publicas y sobre el mismo vale la pena
destacar lo siguiente:
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Se trata de superar una de las deficiencias mis marcadas de nuestra
legislacion, cual es la falta de una ley general que se ocupe de las empresas
plblicas organizadas como sociedades mercantiles. Es cierto que en la actuali-
dad existe un Reglamento sobre el Funcionamiento de Empresas Estatales
Estructurales como Sociedades Mercantiles, como norma general aplicable a
tales entes, pero, aparte de no ser ley, ese Reglamento no resuelve todos los
problemas juridicos que presentan dichas empresas.

El citado proyecto pretende que:

i) el Estado o las instituciones estatales podran formar sociedades
o adquirir accienes de sociedades ya constituidas, siempre y cuando
exista autorizacién legal expresa;

ii) las sociedades deberdn constituirse bajo el esquema de sociedad
anénima, con acciones nominativas, lo que juridicamente significa:

~ contar con un régimen juridico de derecho privado;

— las sociedades-empresa publica no formardn parte de la
Administracion Piblica y no ejercerdn por lo tanto funcién
administrativa;

— se emitirdn actos juridicos comunes y se celebraran contratos
civiles 0 comerciales, regidos invariablemente por el derecho
privado;

— no se sujetard ala Ley de la Administracién Financiera de la
Republica ni a la Ley General de la Administracién Pablica; y

~  los servidores no seran funcionarios piblicos, sino que se consi-
deran como empleados u obreros sujetos al Codigo de Trabajo.

iii) su patrimonio o capital serd mixto, siendo la participacidén del
Estado y de sus instituciones mayoritarias y el resto obligadamente
del sector privado;

iv)  las sociedades-empresa piblica no podran transferir bienes o fondos
al sector piiblico o privado y no podrdn constituir ni adquirir
acciones de otras sociedades;

v) en cuanto a control, se establecg un control interno y unc externo,
E: primerc se reserva a un Contralor y el externo al Ministerio de
Hacienda, a la Contraloria General de la Repiiblica y a la Asamblea

Legistativa; y



vi) se propone transformar ala Corporacién Costarricense de Desarrollo
en un ente publico estatal.

¢) Funcién de gestion microempresarial piiblica. La relacién o engra-
naje de la politica empresarial con la microadministracién institucional se
articula en el dmbito de la gerencia, pues ella es la responsable de la gestion
y como tal debe contar con toda la autoridad que requiere el cargo para
servir de eslabdn entre la determinacién y la accién. Como bien plantea el
Dr. Jiménez Nieto: “La existencia de una direccién v responsabilidad uniper-
sonal suprema en la institucién denota de inmediato un cierre de su frontera
hacia los valores extrainstitucionales; por el contrario, la pluralidad de una
direccidn colegiada significa una apertura institucional hacia los valores de la

envolvente social que la colegiacién representa e intenta armonizar”,1?

Asi como el directorio o junta directiva debe ser politicamente eficaz,
la gerencia debe ser administrativamente eficiente, esdecir, capaz de aprovechar
al méximo y oportunamente los recursos humanos, financieros y materiales
que ha autorizado aquel érgano determinativo institucional,

Para lograrlo requiere aplicar a plenitud el proceso gerencial compuesto
por etapas y actividades de planificacion, presupuesto, organizacién, personal,
decisiones operativas o tacticas, coordinacion e informacién, contabilidad,
abastecimientos y control, es decir, un proceso mas amplio que el propuesto
por Luther Gulick, bajo la sigla POSDCOORB.

Por tanto, como hemos planteado en otro documento, ' a la gerencia
de esos entes le corresponde la gestién superior, con fines de eficiencia y
ademas como relacion directa con el ambito de desconcentracidn politica de
la presidencia ejecutiva o de la junta general o directorio, si aquel cargo no
existe. Y en sus actividades gerenciales-tendrd que cumplir tareas ejecutivas
hacia abajo {con relaciébn a sus subalternocs, colaterales de operacion) y de
asesoria con relacion a su 6rgano determinativo. Es una posicién de decisiones
operativas, de naturaleza técnica y tdctica en comparacién con las de la junta
directiva o directorio que por ser un 4rgano de “gobierno’ .y de allf la
desconcentracion politica- cumple funciones estratégicas.

Demanda, ademas de conocimientos administrativos, habilidades
humanas para ejercer la autoridad coordinadora, para delegar autoridad y
deberes y para exigir responsabilidades de sus subalternos inmediatos, y a
través de ellos, de toda la pirdmide organizadora. Le corresponde ademds el
liderazgo administrativo sobre el personal, para que éste labore con moti-
vacién e iniciativa, pues en las empresas publicas son necesarias.
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La gerencia debé comprender muy bien, y actuar en consonancia, las
técnicas modernas de administracion por objetivos, informatica, presupuesto
por programas, planificacién de corto, mediano y largo plazos, investigacion
operativa, finanzas, etc., que estdn en el dmbito de la gestibén que es mas que
la rutina administrativa.

3.  Otros Conceptos Funcionales y Espaciales
Vinculados con las Empresas Piblicas

El aporte que pretendemos hacer para el analisis conceptual de las
empresas publicas quedarfa incompleto si no incluimos otros conceptos dé
uso practico en la planificacién y administraciéon técnica, cuyo significado
permite, por una parte, completar este somero perfil del tema que nos ocupa
y, por otra, ilustrar su utilidad prdctica con la experiencia costarricense en
materia de planificacién y administracién renovada del sector publico, que se
ha impulsado durante el actual periodo de gobierno, Los conceptos a los que
nos referiremos a continuacion son los de eficacia y eficiencia; los términos
de sectorializacion y regionalizacion, y las nociones de desconcentracion y
de descentralizacion,

3.1 Eficacia y Eficiencia

Ambos términos se usan, por algunos, indistintamente como sind-
nimos, cuando en realidad tienen diferencias de fondo.

a) Eficacie. De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia
Espafiola la eficacia es, 1a . . . virtud, actividad, fuerza y poder para obrar”,
por tanto se es eficaz cuando se *...logra hacer efectivo un intento o

propésito’’.

Para el Dr. Oscar Oszlak, eficacia es la capacidad demostrada para
responder a las demandas que definen los cometidos de un ente. Puede
también concebirsela como “...la aptitud, competencia o potencialidades
de un gobierno -y de sus instituciones- para fijar directrices que conduzcan
a objetivos congiderados como vilidos para una scciedad en un momento

dado”’,

Por tanto, el primer requisito que deben satisfacer las empresas publicas
es el cumplimiento de los objetivos y de las directrices politicas emanadas
del Poder Central. A via de ejemplo de una decisibén politica del actual
Gobierno de Costa Rica, orientada a tal propdsito, se cita el Acuerdo gue con
fecha 10 de abril de 1980 tomd el Consejo de Gobierno en su articulo 4 dal
Acta No. 110, que textualmente dice:



“A solicitud del sefior Presidente de la Repiblica, la sefiorita Elizabeth
QOdio Benito, Ministra de Justicia y el Lic. Wilburg Jiménez Castro, Ministro-
Director de la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica, hacen
una amplia exposicién sobre las ‘Directrices Politicas Socicecondmicas y
Administrativas’, preparadas conjuntamente por la Procuraduria General de
la Republica ¥ por la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econdmica,
como complemento indispensable para la ejecucién de la Ley General de
la Administracion Publica. Se destacé gue durante la Administracién del
Prof, José Joaquin Trejos Ferndndez, se inicid el estudio del Proyecto de
Ley General de la Administracién Publica, y la Asamblea Legislativa de
entonces, 1o sometié inicamente a estudio de la Comisidn respectiva. En su
seno estuvo también durante las administraciones de los expresidentes Figueres
y Oduber, hasta que con posterioridad a las elecciones de 1978, se activé su
tramite y aprobacién, lo cual tuvo lugar el 2 de mayo de ese afio a escasos
dias del inicio de la presente Administracién del Presidente Carazo. El actual
Poder Ejecutivo se abocd a su cuidadoso estudio inmediatamente de haber
iniciado actividades y la Procuraduria General de la Repiblica, dedicd a sus
mejores funcionarios en tales menesteres, habiendo recomendado que se
gestionara antela Asamblea Legislativa, la posposicién de su aplicacién durante
al menos dos afios, con el proposito de aclarar conceptos confusos que
contiene y hacer algunas adiciones, especialmente en el dmbito de la autono-
mia en el cual es omiso. FEsas gestiones no prosperaron y la Contraloria
General de la Republica opind también que la aplicacién de las disposiciones
legales de la misma, eran obligatorias para el Poder Ejecutivo y sus institu-
ciones. Con el propésito de facilitar dicha aplicacion obligatoria, en cuanto se
refiere a las ‘Directrices Politicas SocicecondOmicas y Administrativas’, la
Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econdmica y la Procuraduria
General de la Reptblica, se abocaron al estudio y preparacién del documento
antes referido y que ha sido acogido en principio, en todas sus partes, por el
sefior Presidente de la Republica y por el Consejo de Gobierno en esta sesién.
El sefior Presidente de la Repiiblica desea gue se tenga con los sefiores Minis-
tros, Viceministros, Presidentes Ejecutivos, Miembros de las Juntas Directivas
de las Instituciones Autdnomas y CGerentes Generales de las mismas, un
intercambio de criterios que permita el estudio de lo que contiene el Plan
Nacional de Desarrollo 1979-1982 ‘Gregorio José Ramirez’, el Documento
de las ‘Directrices Polfticas Sociceconbmicas y Administrativas’ y la ley
No. 5525, a fin de que con base en ellos el Ministro-Director de la Oficina de
Planificacién Nacional y Politica Econdmica haga una breve explicacién sobre
los objetivos, las metas, el planteamiento que contiene el diagnéstico {contexto)
vy la estrategia programdtica del referido Plan, que de acuerdo a la ley No. 5525
{de la cual también se les acompafiardn copias) y a la decisién del sefior
Presidente de la Republica, ¢s ¢l documento que da los lineamientos peliticos
del actual gobierno y del Consejo de Gobierno, sobre los cuales se dan las
directrices de que habla la Ley General de la Administracién Publica. Fsa
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ocasion se aprovechara para explicar también con mayor detalle, el documento
que contiene las ‘Directrices Politicas Socioecondmicas y Administrativas’ y
para aclarar las dudas que pudieran tenerse sobre ellas. Esas directrices
complementan y aclaran algunas de las disposiciones que contiene la Ley
Genera! de la Administracién Piblica. También se analizaran en tal ocasion
los aspectos vinculantes u obligatorios de la ley No. 5525 de Planificacion
Nacional relacionados con prioridades presupuestarias (Articulo 7), Inver-
siones, Avales y Endeudamiento Externo (Articulos 8, 9 y 10) y Cooperacidn
Técnica y Financiera Internacional (Articulo 11). Se encargo at sefior Ministro-
Director de la Oficina de Planificaciéon Nacional y Politica Econdmica para
que repita el envio del Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 ‘Gregorio José
Ramirez’ para conocimiento de las Juntas Directivas de esas instituciones y
de las gerencias generales y también de los sefiores ministros y viceministros
¥ que propicie y participe en reuniones en las cuales expliquen los alcances
y caracteristicas de esas directrices y de los objetivos y programas del Plan
Nacional de Desarrollo 1979-1982 ‘Gregorio José Ramirez'.”

b)Y Eficiencia. El mismo Diccionario de la Real Academia Espafiola
dice que es, una *...virtud y facultad para lograr un efecto determinado.
Accién con que se logra este efecto”.

Para los economistas y profesionales en Administracion, es el empleo
y utilizacién 6ptima de los recursos a disposicion de una institucién, o dicho
en términos mds técnicos, es la relacidn insumo-producto, muy vinculada a la
productividad, por ser la relacién entre los recursos que se utilizan y los
productos que se obtienen o de los costos a los beneficios, asi como la implan-
tacién de economias de escala.

La eficiencia tiene que ver con el incremento logrado a través de la
redefinicién o reformulacion de las atribuciones de los entes, de la racionali-
zacién de sus estructuras y procedimientos, etc.

3.2 Sectonalizacion

Por la via de directrices superiores o politicas se dan las orienta-
ciones que coadyuvan al logro de la eficacia y se precisan los objetivos que
son desagregados en Costa Rica a través de los Consejos Nacionales Sectoriales
de Agricultura, Ganaderia y Recursos Naturales Reaovables; de Salud; de
Trabajo y Sequridad Social; de Vivienda y Asentamientos Humanos; de
Economia, Industria y Comercio; de Transportes; de Energia y Minas; de
Finanzas y en el futuro el de Educacién. Se estd logrando por ese procedi-
miento, una mayor eficacia del Poder Ejecutivo y de las empresas publicas.
Estas participan, sin “administrativacion”,’® en los respectivos Consejos
Nacionales Sectoriales mas vinculados a sus actividades, a través de sus



méximas autoridades institucionales de gobierno, es decir, Presidencias
Ejecutivas y Juntas o Consejos Directivos.

Como se indica en la Memoria Anual de OFIPLAN de 1980 “Cada
sector es dirigido y coordinade por un Ministro de Gobierno y no por minis-
terios, con el apoyo de un Consejo Nacional Sectorial constituido por los
Presidentes Ejecutivos y otros jerarcas superiores de los entes descentralizados
de cada sector. Se buscaasi una coordinacién politica y organizativa realizada
antes solo en el Ambito agropecuario, con miras a garantizar ahora una mejor
y mas eficaz accién de gobierno, en todo el 4mbito de la Administracién
Piblica.

Existe también una Secretaria Ejecutiva de Planificacién Sectorial en
cada sector, que es totalmente distinta de la unidad de planificacién del
respectivo ministerio, ¥ que apoya al Ministro Sectorial para efectos de la
programacion del respectivo sector, dela elaboracién delos planes y programas
sectoriales y del control y evaluacién de la gestion en su d&mbito.

En cuanto a-las Secretarias Ejecutivas de Planificacion Sectorial, se han
logrado constituir siete durante 1979y 1980.

Si bien la Secretaria Ejecutiva del Sector Agropecuario y Recursos
Naturales Renovablesy la del Sector Economia, Industria y Comercio, existian
de la Administracién pasasa, la del sequndo s6lo abarcaba el Sector Industrial
y ambas tuvieron que ser reglamentadas en la presente Administracién. Sin
embargo, todas las Secretarias ya citadas, constituyen la base de la planifica-
cién sectorial en el pais, con la Oficina de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica.

La Sectorializacién provoca un reordenamiento institucional publico
permanente y sistémico que no requiere de reformas legales, que generalmente
demandan mas tiempo y provocan mayores problemas de implantacion.

El reordenamiento es, basicathente, el agrupamiento de los organismos
piblicos tomando como base de referencia el conjunto de acciones que
concurran en un mismo campo (salud, educacién, finanzas, etc.), se responsa-
biliza, en cada uno de estos campos, a un sector y se coordinan aquellos
programas o actividades que, atn no siendo realizados por los entes que
conforman el sector, originan productos vinculados con las acciones sustantivas
de cada campo especifico de accidén (sector).

Por lo tanto, un sector de actividad podria definirse como: “ ... el
conjunto de ministerios, instituciones descentralizadas, programas y activi-
dades piblicas y de cualesquiera otros organismos o entidades, que concurran
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en un mismo campo de accibén, para la consecucion de objetivos bésicos del
gobierno”.

Para hacer operable la sectorializacion en Costa Rica, se ha procedido a
establecer los 6rganos y funciones siguientes:

Consejo Nacional Sectorial
a} Cada Conséjo Nacional Sectorial estd integrado por:

— el Ministro responsable de la direccién politica y de la coordi-
nacién del sector, quien preside el Consejo;

— el Ministro-Director de Planificacién o su representante de
nivel de Viceministro.

— el Ministro de Cultura, Juventud y Deportes o su representante
de nivel de Viceminisiro, para que siempre estén presentes el
concepto y los programas de promocién humana;

— el funcionario de més alta jerarquia de cada institucién del
sector o sy representante, en el caso de que participe la institu-
cion en dos 0 mas sectores.

— también pueden participar con voz y con voto otros ministros,
cuando la naturaleza de los asuntos sectoriales amerite gue lo
hagan permanentemente, como es el caso de los Ministros de
Economta, Industria ¥y Comercio en el Sector de Finanzas, el
de Energia y Minas en el Sector de Transportes y a la inversa
con el de Obras Pablicas y Transportes en el Consejo Nacional
Sectorial de Energia y Minas.

Los representantes del sector privado, invitados especialmente
en una ¢ varias ocasiones por los temas que se trataran, parti-
cipan sélo con derecho a voz.

b) Las funciones basicas del Ministro Sectorial son las de:

— dirigir politicamente y coordinar =! sector, a través de la
formulacibn, conjuntamente con el Presidente de la Repiblica,
de los objetivos, metas, prioridades y lineamientos acordes con
la politica de gobierno en el correspondiente sector, asi como
la aprobaciém del respectivo Plan de Desarrollo del sector, que



OFIPLAN debe luego compatibilizar e integrar con los de los
otros sectores.

¢) Las funciones del Consejo Nacional Sectorial son bdsicamente de

coordinacién y asesorfa para el Ministro Sectorial:

coadyuvar a la consecucion de los objetivos bdsicos del sector
a través del andlisis de problemas, y la proposicién de solu-
ciones; debe también conocer el plan de desarrollo sectorial y
proponer los ajustes que sean convenientes; y

proponer normas y procedimientos de trabajo para ia coordi-
nacién, la programacion y la evaluacién de programas inter-
institucionales.

Secretaria Ejecutiva de Planificacion Sectorial

a)

b)

Cada Secretaria Ejecutiva de Planificacién estd constituida por:

un director, nombrado y removido por el Presidente del
Consejo Nacional Sectorial, en consulta con éste, v por el
personal téenico y de apoyo, determinade por las caracte-
risticas y dmbito de cada sector.

Las funciones basicas de la Secretaria son las de:

atender los lineamientos del Plan Nacional de Desarrolio,
armonizdndolos con lag politicas regionales y con las direc-
trices que emanen del Ministro coordinador, del Consejo
Nacional Sectorial y de OFIPLAN;

elaborar el plan de desarrollo sectorial;

establecer canales de comunicacidn con instituciones, entes
publicos, entes privados, asociaciones comunales, cooperativas
y, en general, con todas las organizaciones que se relacionen
con el sector:

efectuar estudios pertinentes a escalas nacionales y regionales; y

analizar, evaluar y supervisar todo lo relacionado con la coope-
racién técnica, las inversiones y el financiamiento externo.
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Comité Técnico Sectorial
a) Cada Comité Técnico Sectorial esta integrado por:

— el Director de la Secretaria Ejecutiva de Planificacion del
respectivo sector, quien lo preside; por cada jefe de departa-
mento o unidad de planificacion de las instituciones repre-
sentadas en el Consejo Nacional Sectorial, y por el Director
de la Division de Planificacidon y Coordinacién Sectorial de
OFIPLAN.

b) Sus funciones bésicas son las de:

— asesorar a la Secretarfa Ejecutiva de Planificaciébn en las
labores que le sean encomendadas, realizando acciones como
colaborar en la estructuracién de programas de trabajo, sumi-
nistrar informacién, servir de enlace con las instituciones en
estudios o investigaciones y en evaluaciones, y dar sequimiento
a las recomendaciones y acciones para lograr la eficaz inte-
gracion de las politicas y la coordinacién de la accidén de los
organismos participantes.

Comité Técnico Intersectorial
a) El Comité Técnico Intersectorial esta integrado por los:

— directoresde las Secretarias Ejecutivas de Planificacion Sectorial
y por el Director de la Divisién de Planificacién y Coordinacién
Sectorial de OFIPLAN, quien lo preside y convoca.

b) Sus funciones son las de:

— goordinar y armonizar las actividades de los sectores, en la
formulacion, ejecucién y evaluacidén de! Plan Nacional de
Desarrollo y de los planes anuales operativos de los respectivos
sectores.

En cuanto a la coordinacién es pertineate ilustrar algunos mecanismos
que se han adoptado en Costa Rica, para su formalizaciGén. Sobre este particu-
lar ha sido muy importante la decisién que tomé el Consejo de Gobierno en la
sesion ordinaria No. 161 del 26 de marzo de 1981, en lo que se refiere a la
coordinacion sectorial de los anteproyectos de presupussto para 1982 del
gobierno central y de las instituciones descentralizadas, a través de los despa-
chos de los Ministros Sectoriales y de las instituciones descentralizadas



organizadas por sectores. En el acta respectiva, articulo 6°, quedé plasmado
o] mecanismo sugerido por el sefior Ministro de Vivienda y Asentamientos
Humanos, Ing. Jorge Carballo Wedel, cuyas consideracionesy acuerdo transcri-
bimos a continuacion:

“Congderando: Que los planes anuales operativos sectoriales tienen
como funciones fundamentaless a) presentar en forma de metas anuales
cuantificadas los objetivos contenidos en los planes de mediano y largo plazos;
b) determinar el monto y la composicion de los presupuestos anuales de
recursos financieros, materiales y humanos, asi como prever sus fuentes y
origenes; ¢«) asegurar las acciones de apoyo institucional indispensables
para una eficaz gjecucion; d) promover una mayor coordinacion entre las
diversas instituciones ligadas a cada uno de los sectores como una forma de
orientar sus esfuerzos en una misma direccion; e) asignar responsabitidades
institucionales. Se acuerda: Que los presupuestos de los entés publicos
deberan estar basados en los marcos orientadores de los planes anuales opera-
tivos de cada uno de los sectores que la Oficina de Planificacion Nacional y
Politica Econémica formule conjuntamente conlosresponsablesde la Politica
Sectorial. Con este propdsito, la Oficina de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica, coordinard con los Directores de las Secretarias Ejecutivas de
Planificaciéon Sectorial, la elaboracion de los marcos orientadores de los
planes anuales operativos sectoriales para 1982, Consecuentemente, los
presupuestos de las instituciones deberdn ser aprobados por cada Ministro
Sectorial correspondiente y el Ministro-Director de la Oficina de Planificaciéon
Nacional y Politica Economica en forma conjunta, antes de ser remitidos
finalmente al Ministerio de Hacienda.”

Tal acuerdo es de notoria relevancia si se considera que ademas de los
mecanismeos de coordinacion presupuestaria establecidos, se observa la virtual
orientacién presupuestaria con relacion a las empresas piiblicas, las que de
acuerdo con datos de la Contraloria General de la Reptblica tienen montos
presupuestados para 1981 por un total de 18.374.2 millones de colones
desglosados asi:

Empresas piblicas financieras 5.396.7
Empresas piblicas no financieras 5.491.7
Empresas pitblicas de servicio 7.485.8

3.3 Regionalizacion

En adicién al esfuerzo de coordinacién politica central, por la
via de la sectorializacién, la eficacia de las empresas piblicas y del resto del
sector publico se ha reorientado regionalizando el territorio del pais. Se han
previsto veintidos subregiones y cinco regiones, en cada una de las cuales las
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instituciones publicas (incluyendo las municipalidades), las organizaciones
civico-comunales, los organismos profesionales o de actividad econémica, han
coordinado sus esfuerzos para definir objetivos y darle el sequimiento a las
respectivas acciones.

La Oficina de Planificacién Nacional y Politica Economica de Costa
Rica ha definido como regionalizacién “el proceso de organizacién del terri-
torio que tiene como fin lograr un desarrollo socioeconémico mas dindmico
y equilibrado, mediante la participacion de los individuos en la definicion y
en la consecucién de ese desarrollo, y la utilizacién racional de los recursos
de que dispone cada una de las diversas areas del pais. Las regiones son, asi
espacios geograficos bien definidos, pero no inmutables, que reiinen niveles
adecuados de poblacién y de recursos naturales como para asegurar una
eficaz y eficiente organizacién interna y un cierto grado de independencia
funcional, y que tienen come caracteristica la vinculacion de sus habitantes
a través de determinados centros urbanos denominados centros regionales vy
subregionales”. De acuerdo a esa definicién, Costa Rica se ha dividido en
las siguientes cinco regiones: Central, Chorotega, Brunca, Huetar-Atlantica
y Huetar-Norte. Estas cinco regiones se subdividen a su vez en 22 subregiones.

El Decreto No. 10.157, emitido el 19 de junio de 1979 vino a comple-
mentar los anteriores, emitidos en 1979, y a establecer, por primera vez en
el pais, las bases para llevar a la practica el Subsistema de Planificacién y
Coordinacién Regional y Urbana, el cual dispone de los siguientes organos:

a) Consejo Nacional de Desarrollo Regional. Integrado por el Presi-
dente de la Repiblica y por seis Ministros, entre ellos el Ministro-Director de
OFIPLAN, Presidentes Ejecutivos de las instituciones publicas de mayor
proyeccion regional, por el Presidente de la Uniébn Nacional de Gobiernos
Locales y por los cinco Presidentes de las Juntas Directivas de los Consejos
Regionales de Desarrollo. (Esto Gltimo ha constituido una adicién reciente al
Decreto No. 10.157). Este drgano da los lineamientos de politica regional y
recomienda, impulsa y evaliiala ejecucion de los planes y programas regionales;

b) Comité Técnico, Constituido por altos funcionarios técnicos de
las mismas instituciones representadas en el Consejo Nacional de Desarrollo
Regional y que busca fomentar la coordinacién interinstitucional en el campo

del desarrollo y la coordinacion regionales;

¢} Consejos Regionales en cada una de las cinco regiones y Consejos
Subregionales en cada una de las 22 subregiones. Ambos tipos de Consejos
estdn formados por representantes de los gobiernos locales, de los organismos
civico-comunales, de las organizaciones profesionaleso deactividad econbémica
_y de cada uno de los sectores de la Administracién Piblica. Los Consejos



Regionales y Subregionales tienen una Asamblea General y una Junta Directiva,
y tienen a su cargo la recomendacién de politicas, objetivos, planes, programas
y provectos de desarrollo en su respectivo dmbito territorial y la promocién,
coordinaciébn y evaluacién de los proyectos. Estd previsto que los Consejos
son asesorados y coordinados técnicamente por las Secretarias de Planificacion
Regional y Subregional que son dependencias de OFIPLAN.

d) Integracion de la accidn regionaly sectoriol. Las acciones regionales
y sectoriales se encuentran debidamente integradas tanto en las regiones como
en las subregiones mediante los Comités Sectoriales Regionales que integran
realmente a los directores regionales de cada Ministerio y entes descentraliza-
dos, organizados por sectores. Igualmente existe en cada Regién un Comité
Intersectorial que reine a los directores regionales que coordinan cada Comité
Sectorial en la regidn, para fines de coordinacién operativa de sectores en las
regiones.

Dentro de la filosofia politica del actual gobierno, sobre la participacion
popular y la promocién humana, es indispensable en un orden légico y demo-
critico la estructuracion de los 22 Consejos Subregionales antes que los cinco
Conssjos Regionales.

Con anterioridad a la estructuracibn de un Consejo Subregional,
OFIPLAN abre una pequefia unidad administrativa a cargo de un Coordinador
en la respectiva sede Subregional, cuyas labores preparatorias para poder
estructurar cada Consejo demandan aproximadamente tres meses. Por razones
de orden presupuestario no se pudo acelerar la iniciacion de todas esas Unidades
de Coordinacidn Subregional en 1979, pero durante 1980 y el primer semestre
de 1981 se completaron las restantes hasta tener integradas las 22 Subregio-
nales; alqunas de aquéllas servirdn a varias subregiones.

En algunas pocas regiones se ha encontrado resistencia de ciertas
instituciones y de personas a los planteamientos de OFIPLAN para la adopcidén
de la regionalizavidén oficial antes indicada. En otros casos ha habido mala
interpretacién de los objetivos de la regionalizacién y ciertos conflictos
con sentimientos localistas de algunas comunidades y con los intereses y
ambiciones politicas de determinados lideres comunales, que han queride
lograr sus propésitos individuales y notoriedad,.a costa de su oposicién a
dichos planteamientos.

Se han hecho evidentes, ademais, los problemas de una excesiva centrali-
zacién en la toma de decisiones por las personas que trabajan en las sedes de
algunos ministerios y entes descentralizados, que incide en la lentitud de sus
representantes en los Consejos y en la oposicién, en ciertas oportunidades, a
la desconcentracién funcional -que desde luego, no implica autonomia
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administrativa- aduciendo el aumento en costos de operacion, La gran
rigidez que por aflos ha caracterizado su funcionamiento en el territorio
nacional les ha restado flexibilidad para aprovechar mas racionalmente o

reubicar los recursos de que ya disponen,

Iqualmente se esti en un proceso de desconcentrar las actividades de
ministerios e instituciones descentralizadas hacia las regiones y subregiones
para acercar mas la identificacién y prestacion de servicios publicos a las
necesidades y demandas reales y legitimas de las comunidades, asi como para
facilitar de manera real la participacién popular en las decisiones y acciones
de gobierno y una mejor coordinacién con las municipalidades de cada regién

y subregion.

Las instituciones asi{ desconcentradas se organizan también por sectores
en cada regién y subregién para acrecentar ain mas, y facilitar la coordinacion
de actividades sectoriales en el territorio nacional. Los Consejos Regionales
y Subregionales de desarrollo son los érganos agiutinadores del aporte institu-
cional publico y de las comunidades y municipalidades en la labor basica de
formular politicas y planes regionales y velar por su ejecucion, de manera

totalmente integrada con las politicas y planes sectoriaies’. 16

3.4 Desconcentracion y Descentralizacion

A través de la regionalizacién opera un proceso de desconcentra-
cién administrativa, no politica, puesesto ultimo implicaria un sistema federal
no permitido constitucionalmente en un régimen presidencialista. No es lo
mismo el fendmeno de la desconcentracién administrativa, que implica
delegacién, pero no separacion, que el fendmeno de la descentralizacién,
aunque algunos tratadistas usen indistintamente uno y otro y las diferencias
las hagan con los adjetivos de “‘administrativa”, “‘téenica”, “institucional’’. La
desconcentracién “territorial”’ que plantea el Dr. Agustin A. Gordillo que
estaria asociada al cardcter del régimen municipal, en el caso de Costa Rica,
ilustra tal diferencia. En sus propias palabras “En la descentralizacién territorial
-también llamada descentralizacion ‘por region’- la organizacién administrativa
tiene por funcién la gestién de los intereses colectivos de una determinada
circunscripeion territorial; el Ambito espacial en el cual realiza su funcién se
transforma. en un elemento intrinseco de elia”.!? Por eso las corporaciones
municipales en nuestro pais tienen autoncmia de gobierno de &mbito local y
de administracion en su respectiva jurisdiccién territorial. '8

Pero los otros entes piblicos Io que tienen es desconcentracién territo-
rial y no descentralizacién, ya que como bienlo plantea el mismo Dr. Gordillo
“En- la descentralizacién ‘institucional’ -también llamada descentralizacién
‘técnica’- el ente descentralizado recibe sélo la gestidn de un servicio publico



determinado (de alli su otra denominacién de ‘descentralizacién por servicio');
puede haber una delimitacién- territorial para la realizacién del servicio -cual es
el caso de la Junta para el Desarrolio de la Vertiente Atléntica-JAPDEVA”.1?

El Dr. Juan Ignacio Jiménez Nieto destaca ain mas -en la forma pldstica
y expresiva con que escribe- la diferencia fundamental entre descentralizacion
y desconcentracién al indicar que si ¥ . . . la institucion administrativa es
persona unitaria y singular, la distincién entre descentralizacién y desconcen-
tracién es clara y no puede prestarse a confusién. La descentralizacidn es el
acto partenogenético por el que una institucién da a luz a otra-a partir de
unos embriones viables que alentaban en su seno. transmitiéndoles la corres-
pondiente titularidad de derechos subjetivos; la desconcentracién es sole
una atribucién interna de competencias singulares a drganos propios de la
entidad para facilitar la consecucion de sus propios fines. La descentralizacién
es un acto discontinuo, que se agota al tiempo de su realizacién; la desconcen-
tracidn, una situacién permanente, una manera de relacionarse el todo con sus
partes componentes’ 20

La descentralizacién para no ser continua requiere un acto juridico
igual al que la estableci6 para el respectivo ente. Y en relacion con la descon-
certracibn mds bien podria afirmarse que puede revocarse en cualquier
momento por la misma autoridad administrativa que la decidid a través de
una delegacién de facultades.

“La descentralizacién origina también relaciones entre la entidad matriz
y la nueva, pero esas relaciones son interpersonales, intergrupales y macroad-
ministrativas. Por el contrario, las relaciones del todo con sus partes, de la
institucidén con sus propios drganos constitutivos, son enddgenos y microad-
ministrativos sin trascendencia fuera del dmbito institucional. Ambos tipos
de relaciones estin regidos juridicamente, pero . .. las primeras pertenecen al
derecho macroadministrativo y las sequndas al microadministrativo,”2!

El concepto de descentralizacion aplicado en Costa Rica varia en el
sentido de que los organismos desconcentrados no se limitan a un ambito
endégeno. Surazén de ser es salirse del mismo en la circunseripeién geogréfica.

En otra de sus obras, el mismo Doctor Jiménez Nieto establece que la
., ..descentralizacién es mero acto, y no una situacién administrativa; es
s0lo una manera de nacer. Lo que importa homologar en la vida adminis-
trativa de las instituciones no es la forma en que vieron la luz, sino las
morfologias en las que discurre su existencia; y de ahi la distorsion a que
nos aboca el entender la descentralizacion como caracteristica situacional
predicable de cualquier entidad distinta de la persona juridica qubernamental.
Hablar de descentralizacién como atributo permanente o sefiuelo configurador
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de una estructura administrativa resulta tan extrafio como tipificar la vida
humana por el apellido de cada cual. Porque las personas naturales o juridicas,
una vez nacidas son ellas mismas, y no parte o prolongacion de sus progeni-
tores. Nada tiene por qué haber en ellas que las asimile administrativamente al

gobierno del que nacieron: tienen otra funcion y requieren otra estructura’’.?2

4,  Conclusiones

El ultimo aspecto sefialado no es simplemente una diferencia de termino-
logia, sino de fondo y permite resumir el aporte de esta modesta contribucion,
destacando las siguientes conclusiones:

a) Las empresas publicas no deben ser “administrativizadas'’ desde el
gobierno central, pues éste a través de sus directrices politicas da el condicio-
namiento en cuanto se refiere a la desagregacion de las politicas nacionales en
politicas institucionales, y son eficaces en tanto y en cuanto ellas interpreten
y cumplan satisfactoriamente los objetivos;

b) cuando se las “administrativiza’’ ya no actian como entes descen-
tralizados administrativamente, sino con desconcentraciéon administrativa, en
iqual forma que deben hacerlo las dependencias gubernamentales;

¢) las empresas puablicas tienen otras funciones y requieren distintas
estructuras y procedimientos por la naturaleza de sus actividades para ser
eficientes; y cuando pierden su flexibilidad a través de normas rigidas de
gestibn presupuestaria, de personal, de adquisiciones, etc., pierden también
la eficacia v la eficiencia, y simplemente agrandan el tamafio burocrativo del

gobierno;

d) sus oOrganos directivos determinativos tienen desconcentracion
politica, y por tanto sélo tienen iniciativa en el 4mbito de la desagregacién de
la politica nacional en su respectivo campo de politicas institucionales y
ademds en el esfuerzo para coordinarlas con el resto de las otras empresas
piblicas que se encuentren en su mismo sector y con quien, por su cargo
politico, tiene la responsabilidad de integrar en un todo los esfuerzos institu-
cionales aislados, es decir, el respectivo Ministro Sectorial;

¢) la integracién y compatibilidad de las normas presupuestarias, de
personal, de abastecimientos y adquisiciones, de planificacién institucional,
sectorial, regional y global, de inversiones, de coniabilidad, de informatica,
etc. con un enfoque sistémico, es altamente deseable pero no deberia llevarse
al grado de restarles a esas empresas piblicas, la flexibilidad que demandan
para ser eficientes.



it

Por eso podriamos concluir con el Dr. Jiménez Nieto que gobernar

. . es hacer politica de fines dltimos en el ambito estatal . . . e instrumen-

tarla mediante politicas sectoriales , . . en todos y cada uno de los comparti-
mentos en que . . . se segrnenta”23 conservando el todo y sabiendo que éste
es mds que la suma de sus partes, por ser un producto nuevo, Si existe com-
prensiéon al respecto y se cumplen los varios principios politicos, juridicos y
administrativos, las empresas piblicas pueden cumplir su importante papel de
instrumentos institucionales de desarrollo integral.
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NOTAS SOBRE LA EVOLUCION HiSTORICA
DEL SECTOR PUBLICO DE GUATEMALA

Ariol Rivora Irias

Introdueeibn

El presente estudic no pretends arnalizar exhanstivamente la historia del
sactor pablico guatemalteco. Un adlids da tal naturelexa tequerinia no silo
de an squipc multktsciplinario foertenents reforzado por historadores de
profesion ¥ 4 tismpo completo, sing de un lapso bastante prolengasds debido
a las [aqunas hibliogrificas exdstentes en este canpo ¥ A las dificultadws qae
tienen que afroneacke paza [dentificar, calificar, obicar v consultar lax fuentes
docwmentales que posdun apartar elementod da juicio realmente vallosos,

Fara log efector del presente artioplo ¥de que una interpretacléc
histbrlon dal seotor piblico, lo que se persique e plantsar, tentatvamente,
hmqmpuﬂmn@mmhwdw&ndﬂmmmm tratando,
sn 1a madide de las poaibilidades y de la histertogeafial que se disgons, de
datarminar los factores que perthiten aportar slasmentos explicativor de ia
ecnformaniin ¢ dindmica del aparate boreeritico de Guatanala,

Por otro lade, la catscterdizacién de la evoluolba histéres del apaato
ettatal z4 considara pertinents y it 2l ouando o presants sporte e parte da
on doouniento que contiens un diagnéetico ¥ una propuesta para ol desarrolla
administrativo del sector pdblic, pues a8 piensa, en prmer lagar, qus s
diffcil abexdar un estudio de esta fndole sl ubicarss en el dempo 3, on
wgundo fugar, porqus m opina que la comprensibn de protiemss, la
proyeccion da cursos de accidn v la previsldn da peutas de comportamionte
pueden facilitarsa ul 20 tans conocimisnto de 1a trayectoria que ha sequide
o aparato administrative del Esbado goatemaltscn. 8l 9 considers adamdis
qua en al sipidn botquejs da 1s svolucion no se analiza o soctor pdklice sn
forma aislada sino vinenlinedrlo o fandmenos reprasentativos que s gengran
¥ 58 desarrollan on ol sistama econdmics, politon y soclal, o eports del
presente. trabajo tands o see subgtancisl e 1a nedids sn que pusdsn cbosr-
varse correlasionss sikmificativas que permiten plantear hipdtesia de trabajo
lo sufidentermente eblidas para sustentar lireamievios y odemtaciones
operativas,
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Ademds, teniendo en cuenta que las diferentes fases histéricas no son
independientes unas de otras sino que tienen nexos con las anteriores y con
Ias futuras, constituyendo un proceso y no hechos o fendmenos aislados, una
vision retrospectiva del sector piblico, que trata de ser integral, permite
identificar y caracterizar factores o tendencias de similar naturaleza. Condicién
que al aparecer reiterativa y sistematicamente cuando se observan ciertos
fendmenos estructurales y coyunturales en el sistema econdmico, politico y
social, en una primera aproximacién, pueden correlacionarse, pudiendo
inferirse explicaciones validas para las etapas por las que ha pasado el sector
publico.

Es asi como, en términos generales, ciertos acontecimientos en el
contexto econdmico, politico y social tienen repercusiones concretas en la
evoluciébn del aparato administrativo del Estado. Es decir, expresandolo
diferentemente, que la estructura y funciones del aparato estatal encuentra
generalmente explicacién en eventos que se generan en la sociedad, en su
sentido mds amplio,

En los parrafos anteriores se ha utilizado, indiferentemente, los términos
de “sector publico”, “aparato estatal”, “aparato administrativo del Estado”,
y més adelante se encuentran también los substantivos “aparato burocritico™
y “administracion ptblica”, para designar el sujeto de anélisis. Es conveniente,
por consiguiente, para delimitar claramente esta “unidad de analisis”, tratar
de darle un contenido, una significacién al término genérico de sector
publico y de sus equivalentes.

Aunque es bastante dificil establecer rigurosamente el contenido del
concepto, podria decirse, segun la definiciéon que propone Q. Oszlak, acucioso
investigador de la materiz, que el sector publico constituye “el conjunito de
organizaciones complejas e interdependientes, cuyo caracter ‘pablice’ -deri-
vado de los objetivos formales de interés gemeral que persiguen y de la
autoridad legitima del Estado que invocan sus actos- permite distinguirla
como un sistema diferenciado”.? Con cierta aproximacién a la conceptua-
lizacién de W. Wilson, podria también afirmarse que el sector piiblico es el
conjunto de organismos, casi siempre institucionalizados, a quienes compete
la implementacion y ejecucion de las decisiones de la instancia politica, es
decir, de las autoridades gubernamentales.

En lo que respecta especificamente al sector piblico guatemalteco, a lo
largo de las etapas historicas que pueden identificarse, su configuracion y sus
funciones responden, aunque con diferente intensidad segiin los perfodos, a las
demandas societales que se generan. La respuesta del aparato estatal con
relacién a las demandas bdsicas (implicitas o expticitas), en ciertas ocasiones
podria decirse que antecede, en algunas coincide y en otras es posterior.



Estos comportamientos inciden en la efectividad del rol desempeiiado por el
sector publico,

En las dltimas etapas, dado el grado de desarrollo del sistema eco-
ndmico y social y su correlativa complejidad, el proceso de adaptacion del
aparato administrativc del Estado se torna también mucho mds complejo,
constatindose ciertos fendémenos significativos que vienen a conjugarse con
las tendencias observadas a lo largo de su evolucion.

Los anteriores planteamientos o proposiciones se tratardn de demostrar,
analizande la conformacién y comportamiento del sector pihblico en las
diferentes fases histéricas que pueden delimitarse, caracterizando los feno-
menos ¥ tendencias significativas que se observan y seinfieren de su evolucién.

Se persique de esta.manera aportar elementos de juicio que permitan
enfocar en su justa medida y ubicar adecuadamente la dinamica del Programa
de Desarrollo Administrativo del sector piblico guatemalteco.

1.  Conformacion y Comportamiento del Aparato Estatal
en las Diferentes Fases Historicas

1.1 Introduccion

En forma sintética dada la naturaleza y ponderacién indicadas, se
tratard de caracterizar, enfocando particularmente al sector piblico, las fases
que pueden identificarse claramente en la Historia de Guatemala a partir del
momento en que se configura una autoridad que cubre todo el territorio, es
decir, desde la época colonial. Iniciar el andlisis desde el periodo colonial no
significa que se considere que la historia de la nacién guatemalteca comienza
con la llegada de los conquistadores provenientes de la peninsula ibérica. No
significa tampoco que se considere que los descendientes de los Mayas no
poseian organizacién alguna y se encontraban en un estado de salvajismo. En
varias regiones del territorio podian claramente distinguirse estados embrio-
narios con jerarquias, niveles y roles diferenciados, con organizacion rudi-
mentaria pero eficaz para las exigencias de su grado de desarrollo. Se
encontraban en un periodo transicional hacia un estadic superior; sus luchas
se explican por la busqueda de una hegermonia militar que indudablemente
iba a permitir ¢l surgimiento y la consolidacién posterior de una dinastia
quiché que ejerceria poder sobre las otras del territoric guatemalteco.
{Cachiqueles, mames, tzutuhiles, etc.).

Esta evolucién no pudo darse como consecuencia de la superioridad
tecnolégica del conquistador espafiol que, proviniendo de una sociedad maés
desarroliada, si fue capaz de ejercer un dominio sobre las diferentes ‘‘casas”
indigenas.

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

o
—t



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

4
.S

1.2 Periodo Colonial

En la evolucién de un pais, la mayoria, por no decirtodassus
etapas historicas, generan fendémenos que son trascendentales para la confor-
macién de la sociedad. En el caso de Guatemala como en ¢l resto de naciones
latincamericanas, es indudable, sin embargo, que la fase colonial reviste una
trascendencia particular, ya que la colonizacién espafiola determina funda-
mentalmente la evolucién posterior en la ‘medida que desde el inicio se
establecen vinculos de dominacion y dependencia con relacion al exterior y
genera pautas de comportamiento cuyos efectos ain se observan en la
época actual.

No debe de olvidarse ni subestimarse el hecho de que Guatemala es una
colonia de una de las potencias (Espafia) de aquella época, y que por consi-
guiente, las instituciones administrativas, como las de otra naturaleza,
responden a esa realidad concreta.

Debe de sefialarse preliminarmente que la relacion colonial, por defi-
nicién, implica la existencia, por un lado, de una metrépoli, “espacio” desde
donde se ejerce el poder, donde se toman las decisiones esenciales y, por otro,
el pais conquistado, “‘espacio’ donde se acatan las decisiones y hacia donde
fluyen las érdenes.

Esta relacién légicamente genera instituciones, mecanismos y procesos
que forzosamente responde a la razén de ser del fendmeno de colonizacion:
canalizacion hacia la metrépoli de la mayor proporcion de la riqueza y del
producto que pueda generarse en el pais objeto de colonizacién.

Estos dos elementos basicos de la relacion colonial van a reflejarse en la
estructura administrativa que funciona por mds de tres siglos.

Un somero analisis del sector publico de aqguel entonces (ver organi-
grama No. 1) permite claramente distinguir dos niveles principales:

a) El Metropolitano, nivel superior de la estructura administrativa
colonial, que se encontraba en Espafia, desde dende se transmitian y se
hacian ejecutar las decisiones {inclusc los nombramientos) adoptados por el
Emperador y posteriormente por los reyes. Se trata del Consejo Supremo de
Indias, érgano sui-géneris, que a la vez era Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
El méximo organismo lo integraban treinta funcionarios {consejeros, asesores
y magistrados) y se componia de tres cdmaras: dos administrativas y una de
justicia.



ORGANIGRAMA 1

METROPOLA
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Nucleo relativamente reducido si se considera lo extenso del Imperio
Espafiol, el Consejo Supremo de Indias goberné durante dos siglos para
beneficio de la corona, la totalidad de las posesiones espafiolas de ultramar,
transformandose posteriormente en un organismo puramente consultivo.
(1717).

b) E! Periférico, encabezado por la Real Audiencia, que casi reproducia
el esquema funcional del Consejo Supremo de Indias, pero sometido a su
autoridad y unicamente para la jurisdiccion territorial que le era asignada. En
el caso de Guatemala se trataba de una Audiencia pretorial cuya jurisdiccion
la constituian los territorios de la capitania general.

La Real Audiencia desempefiaba, al igual que el Consejo Supremo de
Indias, funciones legislativas, ejecutivas y judiciales; lo presidia el Capitn
General. Constituia el Tribunal méximo en la colonia, ¥ ejercia funciones
administrativas y de gobierno, correspondiéndole también el mantenimiento
del orden y la sequridad publica (para lo cual disponia de destacamentos
armados), el gobierno de las ciudades, el control y manejo de la Hacienda
Real, y de los repartimientos de indios.

Lo que actualmente puede llamarse “seguimiento”, es decir el control y
la evaluacién de la gestion de la Real Audiencia y de quien la presidia, el
Consejo Supremo de Indias lo realizaba a través de dos instituciones adminis-
trativas muy interesantes: la ‘‘visita’’ (el visitador) cuya funcion era la
supervision intermitente de la administracion y gobierno, a efecto de evitar
los abusos y asequrar permanentemente los intereses de la corona; y la “‘resi-
dencia”, que consistia en vra rendicion de cuentas del Capitan General
al término de su gobierno.

Claramente se perfila lo que primordialmente perseguian las institu-
ciones administrativas coloniales: la dominacion integral de los territorios
conquistados, la administraciéon de los mismos y la canalizacion del producto
y las riquezas del pafs conguistado.

La dominacién de los territorios se aseguraba permanentemente en el
terreno militar, funcién primaria del Capitdn General a quien le correspondia
el mantenimiento del orden y la sequridad interna, es decir el estrecho control
delos colonizados. Esta primera funcidn, llevada a cabo con recursos reducidos
(en visperas de la independencia la fuerza permanente de la capitania general
constaba de 1.500 hombres);3 se consideraba necesaria para poder extraer del
pais el producto que mds posibilidades tenia de ser gererado. En ¢l caso de
Guatemala, cuya riqueza no la constitufan los metales preciosos sino sus
recursos humanos (mano de obra abundante, y pricticamente gratuita),



l6gico es pensar que los mecanismos establecidos tendian a canalizar, para
beneficios de los conquistadores y de Ia corona, el producto que generaba la
fuerza de trabajo. Esto condujo a la adaptacion de la encomienda {institucién
espafiola) v al establecimiento de los repartimientos, ambos mecanismos que
a partir de 1542 estuvieron formalmente controlados por la Real Audiencia a
través de los corregidores, En efecto, antes de “las Nuevas Leyes” (1542) los
indigenas tributaban directamente a los encomenderos (pertenecientes a lo
que ilustrativamente podria designarse por “sector privado') en tanto que
después de su promulgacion, los indigenas tributaban al Corregidor (pertene-
ciente al “sector piblico”) quien distribuia lo que correspondia al enco-
mendero y a la corona.

Una sequnda funcién primordial que correspondia al sector publico
consistia, pues, en el manejo de los intereses de la Real Hacienda, a través de
la captacién de los tributos de los colonizados, asi como de la recaudacién
de los impuestos y contribuciones que correspondia al resto de la poblacion,
sobre todo a los comerciantes. Esto explica el establecimiento en 1529,
practicamente desde que se inicia la colonizacion, de las primeras autori-
dades hacendarias: los oficiales reales de la hacienda, cuya actividad era
efectiva ya que con el respaldo metropolitanc iniciaron juicio al primer
Capitin General {D. Pedro de Alvarado) a quien se le acusaba de no haber
quintado el oro que se habia obtenido en los primeros tiempos. Partiendo de
este caso, 5 de sefialarse que desde los comienzos claramente se constata la
politica de las autoridades coloniales de defender, aun en contra de
“personajes” de la conquista cuyos descendientes son los criollos, los
intereses de la metrdpoli en general y del Monarca en particular.

Por exigencias tributarias pueden también explicarse la creacion de
las “reducciones de indios”, que se convirtieron en los “‘pueblos de indics”,
dando lugar al aparecimiento de los cabildos municipales de indios y, poste-
riormente, a las municipalidades indigenas que en la época independiente
forman parte del esquema institucional del sector publico.

A medida que se extiende el sistema impositivo ya sea por la apli-
caciébn de impuestos peninsulares {alcabalas, almojarifazgo, compra-venta,
herencia, papel sellado). o por la creacién de nuevos tipos (impuesto de
Barvolento), como consecuencia de exigencias financieras tanto coloniales
como metropolitanas, crece también la importancia del aparato hacendario.
Los oficiales de la Hacienda Real inicialmente participan con voz y voto en
los cabildos, pero mds adelante se reorganiza la administracion hacendaria,
creandose la Junta de Hacienda, integrada por un Presidente (el Oidor
Decanc de la Real Audiencia) y por los oficiales del ramo, a quienes corres-
pondia “‘el cobro y administracion de todos los :'ngresos".4
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Hacia la misma época (1602) se establecié también el Real Tribunal
de Cuentas que desde México, tenia a su cargo la glosa y revision de la caja de
Guatemala. Esta unidad en la administracién hacendaria desaparecid, por una
parte, como consecuencia del establecimiento del Comisario de Alcabalas,
cuyos problemas conducen a arrendar al Ayuntamiento, la administracién de
alcabalas (1728-1748) v por otra, con el aparecimiento de los “estancos”
(del papel sellado, del tabaco, de los naipes, etc.) que tienen independencia
con relacion al Administrador General de la Real Hacienda.

En el periodo colonial, sobre todo en sus postrimerias, no puede
considerarse que el aparato burocratico esti integrado sélo por el gobierno
central (autoridades mayores). El Ayuntamiento, institucion tipica de las
ciudades y villas feudales espaficlas transportada a América, jugd un papel de
primer orden en el gobiernc de los lugares poblados. Representd, por contra-
posicién a la Real Audiencia que personificaba la Autoridad del Monarca, la
voluntad de los habitantes (criollos y mestizos) de ciudades y villas, sobre todo
a través de los cabildos, una de cuyas funciones era precisamente la eleccién
de los alcaldes ordinarios, procuradores y fieles ejecutores. En estas
elecciones no podian entrometerse el Presidente de la Hacienda, ni los
oidores y funcionarios, aunque debe de sefialarse que los otros miembros del
ayuntamiento si eran designados. Tal es el caso de los regidores (cuyas atribu-
ciones eran las de “inspeccionar y fomentar las fuentes de abastecimiento de
viveres y demds cosas necesarias a la vida de la localidad, intervenir en las
obras publicas, visitar cdrceles, etc. y ser consejeros del ayuntamiento")5 y
del Alférez Real quien ejercia el mando militar.

Se afirma que los ayuntamientos jugaron un rol primordial ya que
ademds de constituir tedricamente ramificaciones de las autoridades mayores,
sobre todo en materia judicial, les incumbia el fomento y proteccién de las
actividades productivas de las cludades. Tal es el caso del apoyo directo del
Ayuntamiento a los gremios artesanales, interviniendo constantemente para
asegurar la organizacién y la buena marcha de los mismos. “El gremio debia
mantener la calidad y forma del articulo que los maestros fabricaban; esta
calidad y forma eran fijadas por el Ayuntamiento que vigilaba, por medio de
sus fieles, para que la materia prima empleada fuera de primer orden y que los
trabajos quedaran lo mejor acabados... A cambio de esta vigilancia, en favor
del bien comun, el ayuntamiento proteyia la prominencia y granjerias
sociales de los gremios”.6

Es pertinente destacar también, el intervencionismo manifiesto de los
ayuntamientos. Estos tomaban disposiciones en materia de abastecimiento y
de precios si debido a las circunstancias los articulos de consumo llegaban a
escasear. En 1585, por ejemplo, el Ayuntamiento decide “abrir tiendas

~ bopulares para dar la fanega de maifz a cuatro reales ya que en e! mercado se

O
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vendia a doce y catorce . .. Fsta alza de precios causada por la escasez o por
los acaparadores o ‘regatones’ se repite en 1624, en 1702y 1704 volviéndose
a tomar, por el Ayuntamiento, la medida ya indicada”.” Se llegd incluso a
establecer y a hacer funcionar las ““Alhéndigas’ instituciones importantes en
la vida econémica colonial, que estaban encargadas del acopio de granos a
efecto de regular el consumo y el precio de los mismos y evitar de esa manera
la escasez y el hambre. En los primeros afios del periodo colonial (1585)

funcionaba una “alhéndiga’ en la ciudad de Santiago de Guatemala. También

aparecen referencias, sequn afirma V. Solérzano, “de que el Ayuntamiento en

1729 solicita permiso a la Real Audiencia para establecer una alhéndiga en la

ciudad de Santiago, proyecto que no se llevé a cabo por las intrigas y

oposicién de algunos comerciantes de la plaza".8

Como afirma el mismo autor, “las disposiciones del Ayuntamiento en
materia econémica no solamente abarcaban la vida urbana sino se dirigfan
también al comercio exterior, siendo siempre su mévil el de que los bienes
necesarios no fueran exportados y se causara por tal motivo, una escasez de
ellos a los habitantes del Reino.”

A lo largo del periodo colonial, el Ayuntamiento progresivamente
‘toma su distancia’ con respecto a las autoridades mayores, constituyéndose
en baluarte de los criollos contra los funcionarios y autoridades peninsulares.

Se puede observar, sobre todo a finales del periodo, una dualidad en el
sector publico colonial guatemalteco; por un lado el aparato burocritico
central, con mayor discrecionalidad que antes con relaciéon a la Metrdpoli,
pero siempre consecuente con la Corona, anteponiendo generalmente los
intereses de la misma y obstaculizando de esa manera el desarrollo del
territorio centroamericano; estaba integrado casi exclusivamente por funcio-
narios peninsulares. Por el otro lado, los ayuntamientos, impulsores de
medidas tendientes a favorecer el desarrollo del pais y defensores de los
intereses de los criollos ante las autoridades coloniales y metropolitanas.

El Ayuntamiento de la capital posee una dindmica muy por encima de
la de la Real Audiencia, teniendo ademds un espiritu de iniciativa y creatividad
superior a la de las autoridades mayores. Al Ayuntamiento, que capta lag
demandas societales y es sensible a los planteamientos de las fuerzas vivas,
correspondi6é, por ejemplo, la propuesta de la creacién de la casa de la
Moneda. El proyecto impulsado por el Ayuntamiento es apoyado por las
siiplicas reiteradas de la Audiencia y del Obispo ante el Monarca y el Consejo
de Indias, y se aprueba después de mds de 15 afios de trdmite, lapso que
indica lo lento y burocratico del proceso administrativo colonial, situacién
que se explica no sélo por los diferentes niveles jerdrquicos por los que
tenfan que pasar los expedientes, sino también por lo dificultoso de las
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comunicaciones entre la metrdpoli v la colonia. Es de sefialar que la unani-
midad en el apoyo al proyecto del Ayuntamiento se debia precisamente
a que éste habia perfectamente captado una necesidad del sistema econdmico
y social e identificado el factor que podia satisfacerla. En efecto lo reducido
del comercio de la Capitania General con las otras posesiones espafiolas y
aun con la metrdpoli, impedia que se pudiera obtener moneda que permitiera
incrementar el medio circulante, incremento que sequn la teoria cuantitativa
constituye la variable que impulsa y sostiene el crecimiento de Jas actividades
productivas. El bajo nivel del medic circulante era precisamente lo que
mantenia el estancamiento en la economifa. Al poder acufiar moneda, se
incitaba a reactivar la produccién minera, se distribuian ingresos y se aumen-
taba el medio circulante que, a su vez generaba mayor actividad.

En el mismo orden de ideas, se subraya que un cabildo del Ayunta-
miento promovid también dentro de los vecinos la suscripeién de acciones
para la creacion de una compaiiia de navegacién, que no solo fomentaria el
comercio, sino también la agricultura y la minerfa, ya que parte del capital se
iba a invertir en esas actividades productivas. En menos de quince dias, un
lapsc cortisimo para la época si se toma en cuenta el nivel financiero y
econdémico de la colonia, se suscribieron la totalidad de las acciones y se
organizd la empresa. Esta no pudo funcionar al no haber recibido la
aprobacién del Rey, quien l6gicamente tenia la ultima palabra.

Se perfila pues, claramente, una doble estructura burocritica, la de la
Real Audiencia y la del Ayuntamiento, cuya dindmica y funciones respondian
a intereses diferentes: la primera a los de la metrépoli y particularmente a los
de la Corona; la sequnda, a los del pais, particularmente a los de los criollos,
quienes ejercian actividades productivas que eran frenadas y obstaculizadas
por la metropoli euando su desenvolvimiento afectaba los intereses del Reino.
No es extrafio, por consiguiente, que la declaracién independentista surgiera
del Ayuntamiento y fuese firmada mayoritariamente por sus integrantes,

La evolucidén de las actividades comerciales y la necesidad del impulso
de las actividades econdémicas aunadas a las corrientes progresistas de la
metrépoli, explican el surgimiento de dos instituciones que deben ser sefia-
ladas. Una puede ubicarse en el sector piblico de la época: el Real Consulado
de Comercio; la otra estuvo muy vinculada al aparato estatal y ejercia
funciones de asesoria y de consulta: la Sociedad Economica de Amigos
del Pais.

El Real Consulado de Comercio, cuyo establecimiento también solicito
el Ayuntamiento de Guatemala desde 164% ¥ que no gs aprobado sino hasta
diciembre de 1793, tenia como objetivo principal favorecer el progreso de las
actividades comerciales y también promover la armonfa entre los contrac-



tantes, ya que como consecuencia del aumento del nimero de transacciones
los conflictos se hablan multiplicado. Sus principales funciones consistian,
por consiguiente, en la rdpida administracion de justicia en los litigios mercan-
tiles y la proteccion y fomento del comercio en todas sus ramas. Acorde a
estas dos funciones principales, el Real Consulado lo componian dos orga-
nismos: €l Tribunal de Justicia y la Junta de Comercio. Esta tltima se
componia de un consejo integrado por un Prior, cénsules, conciliarios,
sindicos, secretario, contador y tesorero. Se trataba de un nicleo reducido
pero integrado por personas notables e influyentes. *‘Se reunia dos veces al
mes, ocupdndose del incremento y proteccién del comercio, del desarrollo de
la agricultura, del mejoramiento del cultivo y beneficio de los frutos de
aquélla y de introducir en el pais herramientas y maquinas que ayudaran

aquel objetivo™.1¢

Eil consulado del comercic indudablemente influencié benéficamente la
evolucién de la economia del pais. Su configuracién juridica y econémica fue
mantenida en la época conservadora de la independencia y fue,suprimida
definitivamente en 1872, cuando se cred el Ministerio de Fomento. !

Al igual que el Consulado de Comercio, pero sin formar parte del
aparato administrativo, la Sociedad Econémica de Amigos del Pais fundada
en 1795, congregd en su seno a las personalidades mds connotadas de la
Capitania General y de la Repiblica Independiente, durante el régimen
conservador. Su objetivo, segun el contenido de su primer articulo era el de
“promover y fomentar la agricultura, industrias, artes vy oficios. Mejorar la
educacion publica, desterrar la ociosidad y proporcionar ocupaciones y
modo de subsistir en- que estriba el fundamento general del aumento de
poblacién”. Aunque las sociedades de amigos del pafs fueron auspiciados por
el Rey Carlos IV, monarca menos absolutista que sus antecesores, los
miembros de la sociedad, grandes conocedores-de las teorias liberales -de
Adan Smith en particular- propugnaban por el libre cambio, la libertad en la
produccién -y en el comercio, la supresién de los monopolios y de los
estancos, el no intervencionismo del Estado y, légicamente, la autonomia
colonial. Esto condujo, tiempo después, a la supresion de una de las institu-
ciones precursoras del movimiento contra la dominacion espafiola, que sin
embargo volvi a surgir durante el periodo independiente.

Sintetizando lo referente al reducido aparato administrativo durante el
extenso periodo colonial, puede decirse’ que las instituciones administrativas
corresponden y reflejan fielmente la situacion particular en que se encontraba
Guatemala como colonia de una de las potencias de aquella época. Se puede
distinguir, por un lado, la dualidad de autoridades metropolitanas: Consejo
Supremo de Indias y autoridades coloniales; Real Audiencia y el Capitin
General quien la presidia y, por otro lado, la polarizacién cada vez mds
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marcada conforme transcurre el tiempo, entre estas Ultimas (las autoridades
coloniales), representantes de los intereses especificos de la Corona Espaficla
y el Ayuntamiento, institucién que progresivamente amplia sus funciones
(administraciéon de las contribuciones de la Real Hacienda por ejemplo) y
aumenta su rol y capacidad de negociacién, correlativamente al incremento
del peso econdmico y politico de los criollos cuyos intereses defiende y
favorece. El dinamismo y creatividad del Ayuntamiento con relacion a la Real
Audiencia puede explicarse por la capacidad de captacion e interés particular
que el Ayuntamiento tenia en responder a las demandas y necesidades espe-
cificas que se hacian sentir a fin de promover el progreso de las actividades
productivas de Guatemala. Cualidades que contrastaban con el desinterés
tnanifiests de los funcionarios espafioles, mdas preocupados en su carrera
peninsular, y su enriquecimiento personal durante su permanencia en
ultramar, que en la problematica de la colonia propiamente dizha. Guardando
las proporcicnes del caso, podria distinguirse en el aparato Estatal Colonial,
un sector rutinario conformado por las autoridades coloniales propiamente
dichas, y un sector innovador conformado por las autcridades locales,
representantes de los criollos, quienes al controlar las actividades productivas
del pafs, constituian los grupos sociales mds dindmicos y progresistas mientras
durd la dominacion espaitola.

1.3 Periodo Independiente de la Federacion
Centroamericana (1821-1838)

Si durante el largo periodo anterior puede hablarse de una doble
dualidad, en el corto y turbulento lapso en que sobrevive la Federacién
Centroamericana (a partir de la ruptura con el Imperio Mexicano y de la
promulgacién de la Constitucién de 182%) tiene que hablarse de estructuras
institucionales paralelas: la correspondiente a la Federacién y las propias del
Estado de (uatemala, Esta estructuracion paralela repercute en el aparato
burocrético, no sblo a nivel del ejército (existia el ejército federal y el del
Estado de Guatemala), sino también a nivel de la Administraciéon Hacendaria,
que deviene una pieza clave como consecuencia de la desastrosa situacién
financiera de la primera etapa independiente.

Aunque no se compartiera plenamente la opinién de quienes afirman
lo negativo de la promulgacién de una constitucion casi literalmente copiada
de la de los Estados Unidos de América y que establecia un esquema insti-
tucional de tipo federal, es indudable que la existencia de un Gobierno
Federal paralelo a gobiernos estaduales, no sélo ayudd a fortalecer tendencias
centrifugas que fueron utilizadas por las facciones politicas en pugna, sino
que vino a debilitar el mantenimiento mismo del Estado.

El problema ingente para la Administracién Piblica durante ese lapso
fue el de cubrir los sueldos y gastos tanto del Gobierno Federal como del



Gobierno del Estado. La desastrosa situacién financiera provenia entre otras
cosas no solo de la coyuntura politica (el trauma del nacimiento al Estado
independiente, la anexién a México, la subsiquiente invasién, los gastos
militares del Gobierno de Filisola quien para sufragar los gastos piblicos
llega a utilizar hasta los “Fondos de Comunidad” pertenecientes a las cofradias
de los pueblos) sine a la légica del movimiento de emancipacién, ya que por
su inspiracién liberal, las autoridades suprimieron los impuestos mds repre-
sentativos de la relacion colonial que, coincidentemente, eran los mas rentables
y de mds ficil recaudacién. Estas medidas repercutieron automaticamente en
el nivel de ingresos, los cuales descendieron precisamente cuando los egresos
se incrementaron y cuando desaparecié la transferencia proveniente de
Nueva Espafia que financiaba el déficit anual que ascendia-a 200.000 pesos en
los ultimos afios de la colonia.

Los responsables solycionan coyunturalmente esta crisis de las finanzas
publicas, a través de empréstitos con el extranjero y del endeudamiento con
particulares, medidas que desde esa época colocan a las autoridades hacendarias
y por consiguiente al gobierno, en una situacién de debilidad y de extrema
sensibilidad a las mahiobras politicas de personalidades quienes se constituian,
al igual que en otras latitudes, en los banqueros del Estado. El Ministro de
Hacienda de aquella época alude muy ilustrativamente a la situacién antes
descrita: ‘“Es necesario recordar que se habla en el pais donde imperé largo
tiempo el genio total de la destruccién: entronizado éste por muchos dias, la
Republica perecié entonces a impulsos de las manos férreas que usurparon la
autoridad, el poder y el derecho... y que obstruidos por esto las fuentes de
riqueza, el gobierno se ha visto en el caso, por decirlo asi, de una nueva
creacién de elementos que reorganizasen la gran maquina para cuya obra se le
entregaron mas que urios tristes y desvalidos fragmentfas”.1 2

Otra consecuencia de la doble estructura antes sefialada es la falta de
coordinacién administrativa ya que los gobiernos actuaban con plena auto-
nomia en asuntos de interés comun. Esta ausencia de coordinacién afectd,
entre otras, una de las materias mds delicadas: la emision de moneda. Tanto es
asi que los Estados de Honduras y El Salvador acufiaron moneda federal de
peso y ley ilegal y la declararon de curso forzoso, provocando l6gicamente
serias distorsiones en los restantes paises de la Federacion Centroamericana,
principalmente en Guatemala,

Para Guatemala, la situacién era tanto mds dificil por cuanto fue el
Estado que mds contribuyé al sostenimiento de los gastos de la Federacién y a
la amortizacion del primer empréstito con el extranjero, que constituyé la
famosa deuda inglesa. En el transcurso de este periodo de turbulencia, de
luchas encarnizadas entre conservadores y liberales que repercutian también
en las relaciones entre los Estadosy entre éstos y la Federacién, durante un
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corto lapso un régimen liberal clarividente pero sin una fuerte base tanto
politica como econdmica de sustentacion, trato de solucionar la problemdtica
que mas afectaba el aparato estatal guatemalteco. El gobierno del doctor
Mariano Gélvez en efecto, no sélo propugnd por medidas de fuerte inspiracion
liberal tratando de romper con las ataduras que obstaculizaban el crecimiento
econémico del pais (primer movimiento de reforma que tiende a modificar el
régimen de propiedad de la tierra repartiendo baldios, y expropiando los
bienes agricolas del clero; exoneracién durante 20 aftos de los derechos de
exportacion de la grana) sino que incursion¢ también en el campo de las
finanzas publicas, tratando de establecer impuestos menos distorsionadores
que compensaran la supresién de las contribuciones coloniales {tributos,
estancos de nieves y naipes, bulas de la Santa Cruzada, quinto real, diezmos
a la Iglesia, etc.). Fue asi como se establecid un impuesto de capitacién y un
impuesto directo sobre el valor de las fincas, tanto rurales como urbanas.

En este periodo las principales iniciativas en materia administrativa
tendientes a fomentar el progreso provinieron de los grupos liberales (cuando
se encontraban en posicion dominante ya sea en el Legislativo como en el
Ejecutivo, tanto Federal como Estadual) quienes tenian mayor percepcion de
las exigencias del crecimiento econdmico y social pero que, de cierta manera,
se adelantaron en el tiempo, tal como lo demuestran los fracasos de sus
propuestas. Estos se debieron, a la no correspondencia de las fuerzas politicas,
con la conformacion de las estructuras productivas que existian en el pais.
Dicho en otros términos, la dindmica politica e institucional de los qrupos
liberales no se sustentaba en una base econdmica lo suficientemente fuerte
para consolidar las innovaciones e iniciativas que en materia institucional y
administrativa propusieron. Se explica asi los fracasos de la propuesta para
revitalizar la mineria y las actividades de la Casa de la Moneda; de la ley que
suprimia el pago del arrendamiento en trabajo personal; del Banco Nacional
que, auspiciado por iniciativa del Ejecutivo Federal, se convierte en disposicion
de la Asamblea del Estado de Guatemala. Este Banco que debia constituirse
en sociedad por acciones, tenia capacidad para emisién de papel moneda
siendo su finalidad el otorgamiento de créditos a corto plazo de cardcter
personal, créditos de avio, créditos mineros y seguros maritimos. El Gobierno
Federal y los Estaduales prometieron ayudardo otorgindole subsidios sin
inmiscuirse en sus negocios y manejo administrativo. “Los constantes
disturbios politicos. .. no permitieron la realizacidn de aquel proyecto que
hubiera resuelto muchos problemas y pasd a empedrar el largo camino de las

buenas intenciones por el que ha transitado nuestra vida piblica™.13

Tratando de sintetizar los elementos mds significativos y relacionandolos
con el aparato administrativo del periodo de la Federacién Centroamericana,
ademds de la doble estructura institucional y de las crénicas y sangrientas
luchas entre conservadores y liberales debe de sefialarse, por un lado, los



graves problemas de tipo financiero y monetatio. Problemas cuyas repercu-
siones afectaron el funcionamiento mismo del sector piblico (dificultad en la
cobertura de los sueldos y gastos publicos) ¥ lo condujeron, desde el inicio de
la vida independiente a otorgar especial interés al manejo de la hacienda,
debido a la importancia del endeudamiento publico tanto con el extranjero
como con los particulares.

Por otro lado, deben de subrayarse las medidas propuestas e imple-
mentadas por el Estado cuando dominan los grupos liberales, tendientes a
favorecer el desenvolvimiento econdmico. Tal es el caso de la eliminacién
de las trabas al comercic con el extranjero, que incrementan su impor-
tancia y favorecen el desarrollo de las actividades productivas tanto mds
cuanto el Estado impulsa también los cultivos que generan productos para
la exportacion.

1.4 Periodo Conservador (1838-1871)

Este pericdo contrasta con el que o precede. A la turbulencia, y
luchas intestinas, a la extraordinaria inestabilidad politica, v dinamismo
creativo pero exacerbado y a destiempo de los gobiernos de las Provincias
Unidas de Centroamérica, sucede una dictadura caudillista que logra, después
de guerras con los paises vecinos e incluso una cuasi guerra civil (como
consecuencia de la treacién del Estado de los Altos), asequrar una efectiva
pacificacion y una estabilidad politica sin precedentes. Sin embargo, el
grupo conservador y tradicionalista que triunfa sobre la faccién liberal no
asegura un periodo de notables progresos, limitdndose entre otras cosas, mas
bien a anular o a frenar las medidas de ia época independentista liberal y a
restaurar la mayoria de instituciones coloniales, que de cierta manera cotres-
pondian mds a la base econdmica v social del periodo.

En lo que respecta al aparato estatal, si durante el periodo anterior se
trataba mas que todo de lograr su sobrevivencia y de cierta manera su legiti-
macion, durante el llamado: “Gobierno de los Treinta Afios”, el aparato
administrativo se consolida, pero paradéjicamente su rol se reduce, en la
medida de la preeminencia e influencia que adquiere la Iglesia.

El aparato burocritico es muy reducido, incluso mds que en la época
colonial. Desempefia las funciones clasicas del Estado: -orden y seguridad
interna, administracién tributaria v financiera, guerra y defensa y las
relaciones con el exterior- prestando asimismo los servicios publicos tradi-
cionales, tales como correos. Con respecto a esta idltima categorfa debe
seflalarse la poca importancia que se le otorga a la instruccion pablica la que,
al igual que otros servicios tradicionales, tales como la asistencia pablica
hospitalaria y social {casas de huérfanos, hospicios) eran mds que todo respon-
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sabilidad de las comunidades religiosas y de la Iglesia, quienes como se
subrayd anteriormente, participaban directamente en actividades hoy secu-
lares y pertenecientes al dmbito del sector publico. Tanto es asi que podria
decirse que al igual que la no existencia de la separacién de poderes (Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial) el sector publico lo conformaban, segin la
categorizacién de la época, el “Estado Civil" (Presidencia de la Republica,
Ministerios, Consejo de Estado, Camara de Representantes, Corte Suprema de
Justicia, Municipalidad, Nacional y Pontificia Universidad de San Carlos,
Consulado de Comercio, Sociedad Econdmica de Mejoras del Pais, etc.) el
“Estedo Eclesidstico™, (Arzobispo, Cabildo Eclesidstico), algunos de sus
miembros formaban parte de organismos estatales, y el “Estado Militar™ (el
capitan general, Presidente de la Repiblica, e} Estado Mayor, brigadieres v
batallones).

Existfa pues, por una parte, una imbricacién a nivel de organismos e
instituciones y por otra, una fusién y no delimitacion especifica de funciones.
Los Secretarios del Despacho, con recursos relativamente Iimitados,14 se
encontraban a la cabeza de ministerios multifuncionales, como su nombre
hace pensar, pero que en el fondo sélo desempefiaban eficazmente algunas de
las funciones asignadas. Tal es el caso por ejemplo del Ministerio de
Gobernacién, Justicia, Negocios Eclesidsticos e Instruccién Pablica, en el que,
partiendo de las asignaciones presupuestarias, (ver cuadro No. 1) se puede
inferir que Justicia y Gobernacion constituian practicamente las funciones
mas atendidas. Tal es el caso también del Ministerio de Hacienda y Guerra,
que practicamente ejercia unicamente la funcion financiera ya que la sequnda
correspondia directamente a las Fuerzas Armadas (Capitania General y
Estado Mayor). La imbricacién y fusién antes sefialadas pueden asimismo
observarse a nhivel de personas. Puede constatarse en efecto que las mismas
personas o los integrantes de las mismas familias simultineamente ocupaban
puestos o ejercian funciones tanto en los érganos del Estado como en
diferentes instituciones cuya naturaleza “‘publica o privada’ no puede deli-
mitarse muy claramente. Podria afirmarse que no existia giferenciacién
entre los politicos, los funcionarios de gobierno y las personalidades del
sector privado.

En otro orden de ideas, puede decirse que la estabilidad que se mani-
festo durante la mayor parte del periodo puede correlacionarse con el
crecimiento aceptable y relativamente fluctuante pero ascendente del principal
producto de exportacidn, la grana, que desplaza y disminuye la importancia
de los cultivos tradicionales. Los elementos positivos de la evolucién desa-
parecen sin embargo cuando, como consecuencia del aparecimiento de
colorantes artificiales, la grana pierde su valor de uso y su producciéon
disminuye para desaparecer afios después, generando problemas que el
gobierno y su aparato administrativo no perciben en su justa dimensién y no
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afrontan con la intensidad y eficacia que requeria una crisis estructural.
Como afirma V. Solérzano, el Presidente Carrera, en lo que respecta a la
grana, se lamenta en 1861, de las “dificultades' de su produccién (la plaga
que consumia al insecto}, y de su comercializaciéon (depreciacién del producto
en los mercados extranjeros), agregando que era bueno pensar en la susti-
tucién de aquel cultive.!! Pero concretamente no adoptan las politicas y
medidas que la situacién requeria y que planteaban repetidamente persona-
lidades e instituciones clarividentes de la época, En un memorial presentado
al General Carrera se decia "La agricultura, fuente de riqueza y prosperidad,
se halla maniatada por la falta de vias de comunicacién, que no permiten
emprender otros cultivos que puedan competir en precios con los de otras
procedencias, en los mercados de consumo, debido a la carestia de los fletes.
El auge de la grana se debe a que produciéndose en una drea limitada de
tierra a un valor infinitamente mayor que otros articulos, vino a hacerse el
preferido de los cultivadores y agricultores y el principal de las exportaciones,
haciendo decaer el del algodén, tan préspero antes en Schitepequez y Verapaz,
y el del afiil y el cacao; y que casi llegaran a desaparecer los innumerables
plantios de cafia regados por toda la repiiblica, y que, gracias a las primas y
facilidades han ido renaciendo. Son el café y el azicar los substitutos de la
grana en su decadencia, pero atn no se ha formado suficiente interés para que
los capitales sigan dedicdndose a ellos, por lo que se deben sequir dando las
primas acordadas a quienes lo cultiven.!® En un trabajo auspiciado por la
Sociedad Econémica de Amigos del Pais, un socio de la misma afirmaba:
“La tierra, el valor mds estimable de la riqueza del pais, esentre nosotros un
agente casi infecundo, es necesario que el crédito territorial ponga en circu-

lacion ese valor muerto, movilizando debidamente la propiedad”, Agregando =

“Debido a eso, entre nosotros se prefiere el crédito personal al real, y se
desconoce que la tierra es la mds segura garantia que puede dar la inestabi-
lidad de las cosas humanas. El Cédigo Civil contiene graves errores y vacios
en la forma en que se hacen las hipotecas, y las leyes vigentes no protegen
suficientemente al prestamista”.!”

Todos estos planteamientos y escritos no lograron, sin embargo, ni
antes ni después de la muerte del Presidente Carrera, que el Estado impul-
sara las medidas estructurales que podian resolver la problematica. Corres-
pondio al nuevo régimen liberal generar las implementaciones.

L5 El Periodo Liberal (1871-1944)

En lo que se refiere particularmente al aparato estatal y aun a la
sociedad en general, el establecimiento del régimen liberal en 1871 constituye
la segunda gran ruptura en la evolucién historica de Guatemala. En efecto,
exceptuando las fallidas tentativas liberales del periodo inmediato a la



independencia, no existe solucién de continuidad, salvo aspectos realmente
secundarios, entre la época colonial y el lamado régimen de los “treinta aflos’.
La configuracién del aparato burocratico y la conformacion de la sociedad no
presentan diferencias bdsicas y estructurales realmente significativas,

No ocurre lo mismo entre el perfodo conservador y la época liberal.
1871, afio en que triunfan las fuerzas liberales capitaneadas por Miguel
Garcia Granados y Justo Rufino Barrios, constituye realmente un hito
trascendental en la historia patria. En sus paufas de comportamiento, en sus
politicas, en su dindmica, en su capacidad y rapidez de respuesta a las exigen-
cias de la evolucién, se diferencian claramente los regimenes anteriores con el
régimen liberal, particularmente durante el gobierno de don Justo Rufino
Barrios, a justo titulo llamado El Reformador.

Contrasta la estabilidad, la lentitud y, de cierta manera, la pasividad del
aparato estatal del régimen conservador, sobre todo en sus postrimerfas
{gobierno del Mariscal Vicente Cerna), con la vitalidad y dindmica que
demuestra en su primera fase (1871-1885) el aparato burocrdtico del régimen
liberal. Cuantitativa y cualitativamente el Estado, y por consiguiente la
Administracion Pablica, se transforma para poder desempefiar en mejores
condiciones las nuevas funciones que asume y que, paraddjicamente desde el
punto de vista de la ideologia triunfadora, el liberalismo concretamente,
amplian el radic de accién del Estado y generan una participacion mas activa
del mismo en la evolucién econémica y social del pais.

Las funciones tradicionales devienen menos simples, el rol regulador
y normativo se fortalece y se inician -intensificindose progresivamente- las
funciones de promociétn y de produccitn de servicios.

Los sefialamientos, en cuanto a las caracteristicas del nuevo régimen,
pueden muy bien ilustrarse con las politicas y acciones que se despliegan
sobre todo durante los diferentes mandatos presidenciales de don Justo
Rufino Barrios.

En efecto, conocedores de la problematica y de las necesidades mas
ingentes, licidos y clarividentes en cuanto a las politicas que se tenian que
implementar para reactivar e impulsar el crecimiento del pars, los gestadores y
dirigentes de la revolucién liberal de 1871, despliegan esfuerzos y adoptan las
medidas que requerian las circunstancias.

Estas, como se subray6 anteriormente, requerfan que se compensara
el estancamiento y decadencia del cultivo de la grana favoreciendo e impul-
sando eficazmente el cultivo del café, producto agricola quer era el tinico que
podia sostener y asegurar la expansién econdémica de los siguientes afios.
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Esto explica las actividades y medidas que el Estado realiza y adopta
para fomentar la economia cafetalera, eliminando, por un lado, los factores
que obstaculizaban y frenaban la implementacién y extensién del cultivo y,
por otro, estableciendo los componentes, los mecanismos y las instituciones
que, concretamente, impulsarian y consolidarian el cultivo que deviene el
principal producte de exportacién y vincula definitivamente la economia
guatemalteca a los mercados internacionales.

Sin analizar exhaustivamente, puede decirse que el Estado conforma
un aparato burocratico que responde, por ampliacion y accién, al rol que se
le asigna, El primer afio de gobierno (1872) se crea el Ministerio de Fomento,
a quien compete justamente impuisar las medidas tendientes a crear las
condiciones para generar los factores que permitiran impulsar la economia
cafetalera: Ia tierra, el financiamiento y la mano de obra.

En lo que respecta a la tierra, para que ésta pueda ser aprovechada por
el sector dindmico de la iniciativa privada, el Estado procede a la reparticion
de tierras baldias (antiguamente realengas), de las tierras secularizadas y ain
de terras ejidales que habian sido respetadas por las autoridades coloniales y
eonservadoras.

A efecto de agilizar y facilitar las actividades comerciales y el crédito:
se emite el Cédigo de Comercio, se promueve la creacion de instituciones de
crédito (1874 Banco Nacional de Guatemala, 1877 Banco Comercial, 1878
Banco Colombiano, 1881 Banco de Occidente) para que se puedan movilizar
mads activainente los recursos monetarios y financieros (antes practicamente
no existian bancos y era la Iglesia 1a que timida y conservadoramente ejercia
el rol de prestamista); se crea el Registro de la Propiedad Inmueble gue
permite, como consecuencia de la inscripeién oficializada de los bienes raices,
el otorgamiento de créditos hipotecarios que concretamente van a impulsar
las nuevas actividades productivas.

Para proporcionar al emergente grupo de caficultores la mano de obra
que necesitaba el nuevo cultivo, -técnica de producciéon muy diferente al de
la grana- el aparato estatal interviene activamente. Una de las principales
funciones de los jefas peliticos, por ejemplo, consistia en asegurar el aprovi-
sionamiento oportuno de la fuerza de trabajo que se requeria en las fincas,
utilizando a ese fin instituciones y mecanismos cuya esencia era similar a
las de siglos anteriores. El Jefe Politico del Departamento de Sacatepequez
en un informe a la Secretaria de Fomento, decia a finales del siglo: “He
hecho cumplir sus compromisos a los mozos deudores y fraudulentos, haciendo
que las demas autoridades locales presten apoyo a los finquerosen el enganche
y matricula de mozos y proporcionando puntualmente las cuadrillas de
jornaleros trabajadores por el sistema de mandamiento, distribuidos en los



diversos pueblos del departamento, cuya proteccidén se imparte ain a los
agricultores de Chimaltenango, Amatitlin y Escuintla, cuando hay posibilida-
des respecto a brazos disponibles . . . Sin incluir mozos de cordel y otros
suministrados para diferentes trabajos, el nimero de los que para agricultura
se facilitd a los empresarios fue 6.215 .. . 18

Paralelamente, en forma menos directa el ‘Estado por medio de su
aparato administrativo promueve la expansién de las agtividades productivas,
sobre todo las destinadas a la exportacién a través de la construccion de la
infraestructura que més se necesita: vialidad, ferrocarril, puertos, telecomu-
nicaciones. Durante esta época se construye, con financiamiento nacional y
por concesionarios guatemaltecos, el primer ferrocarril en Puerto Barrios en
el Atldntico.

Para favilitar un mejor desenvolvimiento del sistema econdmico y social
¥ Proveer recursos humanos con niveles formativos adecuados, el Estado
aborda sustantivamente los aspectos educativos que habian sido desatendidos
y subestimados en el perfodo precedente., Esto se refleja en la creacidn del
Ministerio de Educacién Puiblica y en los recursos que se le asignan y que
contrastan con los que el régimen anterior destinaba a la Instruccién Pablica,
como se constata en los presupuestos de aguellos afios. Con este apoyo se
establecen escuelas normales y se favorecen las Facultades de Derecho,
Ingenierfa, Medicina y Farmacia, y la Escuela Politécnica.

La ampliacién de la cobertura del aparato estatal y la dindmica desple-
gada durante los primeros lustros del periodo liberal, a la par que aumentan
su dimensién institucional obligan también a un manejo mas racional de la
cosa publica. En esta Optica se enmarcan las medidas monetarias v la reestruc-
turacién impositiva y hacendaria que buscan una mejor adaptacién de los
instrumentos institucionales a las circunstancias econdmicas y sociales. En
materia monetaria, coherentemente con los principios liberales, se suprime
la ley que fija la tasa de interés para permitir una mas libre oferta y demanda
de recursos necesarios para la agricultura. Para evitar un desastre financiero
como consecuencia del estado calamitoso en el gque se encontraba la Hacienda
Publica a la llegada del régimen liberal, se adopta una politica presupuestaria
ortodoxa, tratindose de fijar los egresos de acuerdo a los ingresos. Pero dada
la dindmica reformadora, promotora e impulsora de actividades productivas
que légicamente implicaba erogaciones considerables, los ingresos tanto
ordinarios como extraordinarios tienen que elevarse. En materia impositiva
se modifican ciertos impuestos (sobre bienes inmuebles, urbanos) v se crean
otros (sobrelaexportacion de café, destace de carne, contribucién de caminos,
contribucion militar, contribucion territorial, impuestos sobre produccion de
harina, azicar, sal, etc.) En materia de crédito piiblico, por un lado, se
recurre a la politica de endeudamiento externo, reiniciada con el empréstito
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que el régimen conservador negocia en Londres en 1869 y que viene a
afiadirse a la deuda federal que ya se tenfa con los financistas ingleses y, por
otro, se incrementa la deuda flotante. Siempre en materia de hacienda
piblica debe de sefialarse el restablecimientc del estanco del tabaco, que
genera nuevamente -pero en proporcién més elevada con relacién ala colonia-
ingresos significativos para el erario piblico. Esto se debe al hecho que a
diferencia de la época colonial, el estanco gue monopolizaba las funciones
de importador, elaborador y expendedor, si perseguia como objetivo la
extension y expansién del cuitivo asi como “involucrar dentro de esta

actividad al mayor nimero de personas".19

Las observaciones en cuanto a las funciones del aparato estatal y la
Hacienda Piblica pueden ilustrarse con los datos que proporcionan los presu-
puestos de la primera épocaliberal. Puede constarse por ejemplo (ver cuadro 1)
que durante el régimen conservador, el presupuesto de egresos pasa en diez
aftos (1854-1863) de $470.192 a $605.244, es decir, crece en 28,72 por cien,
mientras que durante los inicios del régimen liberal (ver cuadro 2), el presu-
puesto se incrementa, solamente en un afio, en un 45,84 por cien, pasando de
$1.785,200 a $2.603,503 de 1872 a 1873 y en diez afios (1874-1883) en un
162,58 por cien, elevandose de $2.518,667 a $6.613,605.

Si se analiza la estructura del gasto publico se puede constatar que
ciertos ramos que no funcionaban en el periodo de los treinta afios (el
Ministerio de Fomento) o que casi no se atendian (Instruccién Piblica)
tienen una ponderacién y un crecimiento significativo desde los primeros afios
del régimen revolucionario de Don Justo Rufino Barrios. EIl Ministerio de
Fomento que antes no existia pasa de $132,451 a $410,813 en 1877 siendo
sus porcentajes con relacién al total de gastos de 10 por cien respectivamente
y su tasa anual de crecimiento del 21 por cien. Los gastos en educacién
representaban el 0,34 por cien del presupuesto en 1863 (régimen conservador)
mientras que en 1872 el 6 por cien y en 1877 el 8 por cien, siendo su tasa de
crecimiento anual entre 1872 y 1877 del 15 por cien,

Puede inferirse de todo lo sefialado, que el aparato estatal constituye un
instrumento de primer orden para la puesta en marcha y la consolidacion del
proyecto de desarrollo liberal. Sus funciones (reguladoras, normativas,
promotoras y productoras) hacen posible la implementacién y el desarrollo
de las actividades productivas sobre las que se fundamenta el crecimiento
economico hasta finales de siglo.

El dinamismo de las primeras décadas se pierde progresivamente.
Varios factores pueden explicar este fendmeno, En primer lugar, los limites
mismos del proyecto liberal, en la medida en que la actividad estatal se
estabiliza, pierde velocidad cuando se consclida definitivamente la economia
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cafetalera y sus principales beneficiarios, puesto que sus objetivos principales
han sido alcanzados.

En segundo lugar, la actividad del aparato estatal se ve limitada, y su
dindmica se distorsiona por la inferencia y penetracién de intereses fordneos,
por las actitudes poco visionarias y poco nacionalistas de muchos de los
gobiernos y por la naturaleza puramente dictatorial de muchos de los gober-
nantes que se suceden. Contrasta por ejemplo el hecho que el primer ferro-
carril se financia con capitales nacionales y es construido por empresarios
guatemaltecos mientras que la extensién de los ramales en afios posteriores
corre a cargo de compafiias extranjeras y con financiamiento externo. En el
mismo orden de ideas, mientras que el Estado interviene activamente en ol
lanzamiento del cultivo de café durante las primeras décadas del régimen
liberal, en los perfodos posteriores pierde claramente la iniciativa en la intro-
duccién de nuevos cultivos (banano) que al poco tiempo constituyen “en
claves” que no generan ni irradian (como fue el caso del café) beneficios
significativos para la economia nacional.

En tercer lugar, el régimen liberal que en sus inicios demuestra un espiritu
de iniciativa y de creatividad en la solucién de la problematica provocada por
la crisis de la grana, no actia en igual forma cuando la crisis econémica
mundial afecta gravemente la economfa cafetalera. Salvo excepciones
-solucién a la problemdtica crénica de la moneda con creacién del quetzal en
1926- los iiltimos gobiernos del periodo liberal son incapaces de impulsar
nuevas actividades productivas y de romper con el eireulo vicioso del monocul-
tivismo para la exportacién.

A estas exigencias y necesidades responde el régimen que nace con el
movimiento politico de octubre de 1944,

2.6 Periodo Populista Nacionalista. Desarrollo hacia Adentro y
Estructuracion Ampliada del Aparato Estatal (1944-1954)

El movimiento eivico-popular de octubre de 1944, al igual que
la Revolucién de 1871, constituye un hito en la evolucién histérica del pais.
Se refleja e influye en el aparato burocrdtico en la medida que los grupos
politicos que llegan a Jasinstancias de gobierno asignan, dentro de la estrategia
que han concebido, un rol de primer orden al aparato administrativo del
Estado. En efecto, en el proyecto de desarrollo nacionalista, 1a Administracién
Piblica debe implementar y materializar las reformas estructurales que
permitan, por un lado, asegurar un crecimiento sostenido de la economia
nacional a través del impulso y consolidacién de actividades productivas que
dinamicen la expansion del mercado interno y de los factores de la produccion
¥, por otro, superar la problemdtica generada por el monocultivismo de
exportacion.
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Dentro de esta estrategia, que también comprende un componente
politico-social, se enmarca primeramente la creacion del Departamento
Agrario Nacional (DAN) y del Banco Nacional Agrario, instituciones que
tienen la responsabilidad de poner en marcha una Reforma Agraria que
perseguia la incorporacién de nuevas tierras a la produccién agricola, con el
fin de incrementar y de facilitar la redistribucidn de ingresos en las zonas
rurales y, en esta forma, ampliar el mercado interno a través del aumento de
la capacidad adquisitiva,

A estos objetivos y a otros adicionales responde también la creacién
del Instituto de Fomento de la Produccién (INFOP) que promueve nuevos
cultivos de exportacion (algodén, ganaderia, citronela, etc.) para hacer
desaparecer la fragil y peligrosa situacidén monoexportadora, al mismo tiempo
que impulsa, auspicia y favorece la inversién en actividades productivas del
sector secundario.

Las acciones en el drea social, que también estaban contempladas en las
politicas que se adoptan en ese periodo, necesitan ser asignadas a nuevas
entidades e instituciones. El caso mas significativo es el del Instituto Guate-
malteco de Sequridad Social (IGSS); se trata de una de las primeras institu-
ciones descentralizadas, que responde, tanto de las ideas del Welfare Stgte
reinantes en la sequnda post-guerra como a los planteamientos especificos de
los grupos gubernamentales de mayor proyeccion hacia los sectores populares,

Pero la accion del Estado en materia administrativa institucional no es
exclusivamente puntual en funcién de actividades especificas. Se despliegan
también esfuerzos tendientes a posibilitar una mejor conduccién de la politica
econdémica y financiera y conformar més coherentemente la acciéon del
Estado. Para lo primero se crea el Banco de Guatemala -con funciones de
Banco Central moderno- se emite la Ley de Bancos y se crea el Ministerio de
Economia y Trabajo. Para efectos de lo sequndo, es decir para permitir un
mejor desempefio de las funciones estatales que han sido ampliadas (Ministerio
de Salud Piblica y Asistencia Social, Ministerio de Comunicaciones y Obras
Pablicas, etc.), se emite la Ley del Organismo Ejecutivo, que delimita y
determina, especificamente, el radio de accibn y las atribuciones de todos los
ministerios, los tradicionales y los recién creados.

Debe de sefialarse que a partir de este periodo el aparato del Estado no
desempefia las funciones reguladoras y promotoras de la actividad productiva
tal como lo hizo después del triunfo liberal. Aumenta su &mbito operacional
en la medida que asume actividades generadoras de bienes y servicios que no
se producian (prestaciones sociales) o pertenecientes tradicionalmente al del
sector privado, (crédito, construccion, administracién de fincas). Este incre-
mento dimensional y esta nueva configuracidén proyectan una nueva imagen y,



de cierta manera, aseguran al aparato estatal una ubicacién y un peso més
impoertante y especifico dentro del sistema econémico y social. El aparato
burocratico se convierte progresivamente en un importante consumidor de
bienes y servicios y un significativo utilizador de recursoshumanos. A partir
de este perfodo, contrastando con los anteriores, se observa que la adminis-
tracidn publica comienza a tener una perscnalidad propia en el sentido que
empieza a generarse una diferenciacién, un dedlinde entre las instancias
politicas gubernamentales y las propiamente administrativas.

No obstante que el sector piblico constituye en forma institucionalizada,
el instrtumento de implementaciéon y de ejecucién de las politicas y de las
decisiones gubernamentales, en forma matizada puede hablarse del inicio de
una cierta autonomia del aparato burocrdtico del Estado. Esta se manifiesta
sobre todo en las entidades descentralizadas que, como consecuencia de su
naturaleza y de su especificidad funcional y técnica, desarrollan una dindmica
relativamente propia.

Los gobiernos revolucionarios amplian el dmbito de accion del aparato
estatal institucionalizando una nueva configuracién (administracién central,
organismos descentralizados), aumentan por consiguiente su dimension
estructural y funcional e inician el ciclo de un crecimiento por agregacién,
El sector pitblico que se perfila en esta etapa, difiere significativamente del de
los periodos anteriores, pero tiene a pesar de las modificaciones de orientacion
y de énfasis, razgos comunes esenciales con ¢l de las fases siguientes en el
sentido, por ejemplo, que no deja de ejercer funciones bdsicas que se le
asignan en este periodo,

1.7 Periode 1954-1970: Restauracion, Crecimiento y
Tecnificacion Administrativa

Durante este periodo puede observarse claramente una reorienta-
cién que estd en parte determinada por una estricta vinculacién con el
extranjero y un progresivo relacionamiento con los organismos internacionales,
sobre todo interamericanos. En efecto, el otorgamiento de recursos finan-
cieros y de asistencia técnica induce a crear entidades y dependencias que no
respondén inicamente a racionalidades internas sino a requerimientos externos
ya que permiten no sélo facilitar la supervisién del otorgante, sino encauzar
mds utilmente la ayuda recibida. Esta forma de cooperacidn, inicialmente
bilateral durante el gobierno liberacionista, deviene paulatinamente multila-
teral, sobre todo a partir de la reunién de Punta del Este.

Es asi como se explica la creacion del Consejo Nacional de Planificacién
Econdémica (1954), que permite coordinar mejor la politica econdmica del
gobierno y, al mismo tiempo, procede a un ordenamiento de las inversiones
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pablicas del Estado. Se elabora para esos efectos el primer “Plan de Desarrollo
Econbémico de Guatemala 1955-1960"; que incorpora diversas recomenda-
ciones de la misién Britnell que ¢l gobierno anterior habia solicitado al Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento, (BIRF).

E gobierno y por consiguiente su aparato administrativo, tal como se
indica en ¢l Plan “ . . . No'intenta la administracién de las actividades econd-
micas del pafs. Por el contrario, trata de estimular la empresa particular y
considera el fomento de la iniciativa y las inversiones privadas como las
fuerzas principales del desarrollo econémico’’. 20

Para estos fines, se debe asegurar un ambiente propicio y ofrecer bases
estables a la actividad econdémica fundamentalmente a través de la estabilidad
monetaria, el establecimiento de politicas crediticias acordes con el ritmo de
crecimiento, la realizacién de la infraestructura fisica bdsica (vialidad, energia,
comunicaciones, etc.), y la promocién de actividades econdmicas por medio
de la proteccién arancelaria, y de la exoneraclén de impuestos,

Para poder cumpliv con ese cometido, el aparato administrativo en el
siguiente lustro, por medio de la asistencia técnica, sobre todo proveniente
de los Estados Unidos, moderniza sus técnicas administrativas.

Se emite Ia Ley Orgénica del Presupuesto, Contabilidad y Tesoreriade
la Nacién (1956). Se introduce el presupuesto por programas (1964); v la
clasificacion de puestos y salarios (1961) que culmina con la institucionaliza-
cién del Servicio Civil en 1968. Para el funcionamiento de la infraestructura
fisica y econémico-social (Salud, Educacién, etc.) tendiente a favorecer la
expansion de los cultivos que han sidoimpulsados en el periodo anterior, sobre
todo enla costa sur, el Estado aunque recibe recursos provenientes del exterior
(préstamos del: BIRF, Public Roads-USA; ICA-USA, UNICEF y posterior-
mente, AID, BID, etc.) se ve obligado a incrementar sus ingresos ordinarios,
introduciendo, también con asistencia técnica extranjera, el impuesto sobre la
renta tanto sobre las personas fisicas como sobre las juridicas.

El Estado se preocupa también, pero con una crientacién diferente a la
del periodo anterior, de los aspectossociales, y en esa forma crea dependencias
que desarrollan funciones especificas: el fomento de la economia indigena
(Seccion de Fomento de la Economia Indigena en el INFOP); el cooperati-
vismo (Instituto de Fomento de Cooperativas/1962); el Desarrolio de la
Comunidad (Direccién de Desarrollo de la Comunidad 1962) y del Bienestar
Social (Secretaria de Bienestar Social).

Aunque para los efectos diddcticos, al periodo se le ha asignado el lapso
1954.1970, dentro del mismo deben de hacerse diferenciaciones. A partir de



1963-1964, como se sefiald anteriormente, la asistencia extranjera “pals a
pais” deviene relativamente menos importante y se canaliza més a través de
organismos internacionales. Dentro del marco de la Alianza para el Progreso
se impulsan programas econdmico-sociales que conducen a nueva generacién
de instituciones descentralizadas. Tal es el caso del Instituto Cooperativo
Interamericano de Vivienda (ICIV), del Servicio Cooperativo Interamericano
de Crédito Agricola (SCICAS) del Servicio Cooperativo Interamericano de
Educacién (SCIDE), instituciones que durante el mismo periodo o en el
posterior se “nacionalizan’’, transformaindose respectivamente en el Instituto
Nacional de la Vivienda, (INVI), después Banco Nacional de la Vivienda
(BANVI), en el Banco Nacional de Desarrollo Agricola (BANDESA) v en el
Socio-Educativo Rural y otras dependencias de] Ministerio de Educacion.

En consonancia con los planteamientos de Administracién para el
Desarrollo y de Desarrollo Comunitario, el Estado enfatiza la accion sobre la
problematica municipalista y dinamiza instituciones que como el Instituto de
Fomento Municipal, fundado en 1957, necesitaba de mayores recursos para
poder efectivamente financiar las inversiones prioritarias de los gobiernos
locales. Directamente también, a través del Ministerio de Comunicaciones y
Obras Puablicas vy del Ministerio de Salud Pablica y Asistencia Social, se
despliegan esfuerzos para materializar la infraestructura sanitaria de comu-
nidades rurales (introduccién de agua potable, drenajes, campafias de fumi-
gacion, etc.).

Resumiendo las caracteristicas de este periodo, se sefiala primeramente
el crecimiento expansivo y la multiproyeccion del sector piblico. Se generan
instituciones descentralizadas que responden a las miltiples funciones que le
son asignadas al aparato burocratico y que corresponden a un Estado, que
interviene visiblemente para promover el desarrollo econémico y social. A
este efecto, por un lado trata de solucionar los problemas sociales mds
ingentes y es lo que explica la creacién de instituciones que se proyectan en
el campo social y en el drea rural (educacién, vivienda, desarrollo comunitario)
y por otro tiende a favorecer el crecimiento industrialimpulsando el fenémeno
integracionista a través de la implementacion y puesta en marcha de depen-
dencias que, aplican muy ampliamente las politicas de incentivos fiscales y de
proteccién a las industrias de integraciéon y de substitucion de importaciones.
Es indudable que el Estado obtiene logros sobre todo en lo referente al
impulso de actividades productivas pero progresivamente afronta obsticulos
que entorpecen su funcionamiento y proyeccién, ya que como consecuencia
de su crecimiento agregativo, se diluye la coordinacidn interinstitucional, se
genera la duplicidad de funciones, de esfuerzos y de recursos y se dificulta la
transmision de informacién y la implementacion de las decisiones adoptadas
en las instancias gubernamentales. Los efectos en esta evolucién negativa se
acentiian en el periodo siguiente y es lo que explica las -medidas eficientistas
que seran adoptadas.
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18  Periodo 1970-1978 Desarrollismo Institucionalizado y
Eficientismo Administrativo '

Por diferentes razones y no sélo por el hecho que es el mas
cercano cronolégicamente, este periodo ofrece un interés particular. En
efecto, fendmenos de tipo estructural y coyuntural a nivel del sistema eco-
némico, politico y social ponen en evidencia las deficiencias que ya venian
observando en el aparato administrativo del Estado.

En lo concerniente a los aspectos estructurales, las diferencias del
aparato estatal surgen primeramente por el hecho de que en el estadio de
desarrollo que ha alcanzado el pais, las demandas que se generan en el sistema
econdmico, politico y social, son muchisimo mas complejas que antes.

Al inicio del perfodo liberal Io que explicitamente se necesitaba era
favorecer y expander el cultivo del café por el que propugnaban unanimemente
los sectores dindmicos de la sociedad guatemalteca y que obviamente iba a
sostener el crecimiento econémico al requerir un mayor empleo de factores
productivos,

Los gobiernos que llegan al poder con el movimiento popular de 1944,
entre otras cosas responden, con sus politicas y medidas, a las demandas
societales, claramente planteadas, tendientes a impulsar y favorecer nuevas
actividades productivas que modifica la situacién monoexportadora y contri-
buir a un mejor desenvolvimiento de la economia agricola.

Los gobiernos que se suceden después-de 1954 dirigen gran parte de
sus esfuerzos a auspiciar y a favorecer la integracién econdémica centroame-
ricana y responder en esta forma a la necesidad de complementar al sector
agricola, con el desarrollo de las actividades industriales, en la sustentacion
de la expansiéon econdmica del pais.

Pero a partir de 1970, sobre todo en materia econdmica, ante el rela-
tivo agotamiento de las ‘‘soluciones’’ anteriores, no se plantean tan claramente
los cursos de aceidén a seguir para mantener la dinamica de crecimiento que
se habia observado. Dado el nivel alcanzado en el sector primario, principal-
mente en los cultivos para exportacion y en el secundario (substituciéon de la
importacién), el impulso y favorecimiento al sector privado, por parte del
Estado, debe de ser mucho maés selectivo, sobre todo si se toman en cuenta la
diversidad de sectores y grupos de interés que han surgido al evolucionar el
aparato productivo del pais. En el mismo orden de ideas, si es evidente que
existen sectores de los que es menester ocuparse -energia por ejemplo- va
que son indispensables para el crecimiento de las actividades productivas,
incluso las primarias, se presentan otros sectores para los que el Estado debe



seleccionar y jerarquizar sus proyectos o intervencionss, puesto gue debe de
considerarse tanto la ponderacién estructural relativa como la prioridad
coyuntural de los intereses ligados a los diferentes sectores productivos del
sistema econdémico y social. Se plantea por consiguiente para el Estado, la
necesidad de hacer funcionar mecanismos pertinentes para filtrar, compati-
bilizar y sintetizar las series crecientes de demandas que provienen no sélo
de los grupos més dindmicos de la sociedad sino de instituciones estatales
que, en funcién de dindmicas propias, buscan legitimarse, consolidarse o bien
obtener un mayor radio de accibn.

Desde el punto de vista estructural se plantea también al Estado, para
impedir la generacién y la extension de fendmenos negativos de trascendencia
politica y social, la necesidad de establecer dispositivos de ¢aptacién, trans
misidén ¥ procesamiento oportuno de demandas no formuladas explicitamente
va que, al ser ignoradas o subestimadas por el aparato burocrdtico pueden, a
mediano y aun a corto plazo, afectar significativamente la expansién econd-
mica; tal es el caso por ejemplo de las necesidades en el campo de la educacion,
de la salud, de la vivienda, etc. en donde las insuficiencias cualitativas y
cuantitativas a nivel nacional y particularmente en el drea rural, contribuyen
a provocar tensiones y conflictos sociales que tienen incidencias en el aparato
productivo del pais.

Pero no se trata solamente del filtraje, de la transmisién de la captacién
y del procesamiento de las demandas “estructuradas’ y “no estructuradas”,
sino de Ia capacidad de respuesta y de generacién de bienes y servicios que el
sector piblico debe de disponer, Es decir la adecuaciéon de la maquinaria
administrativa de! Estado para identificar, disefiar, generar, implementar y
ejecutar las politicas, programas, actividades y proyectos que sean mds
idéneos para inducir, apoyar y favorecer el desarrollo econdémico y social
del pais.

A este fin y durante este periodo, el Estado trata, simultaneamente de
orientar ¢ impuisar el aparato productivo del pais a través de sus planes de
desarrollo y de sus esfuerzos por lograr un mejor funcionamiento del aparato
administrativo.

Sobre este ltimo aspecto varias politicas pueden observarse. En primer
lugar la relativa al frenaje de la evolucion hacia la atomizacion del sector
piblico provocada por el niimero relativamente elevado de instituciones v
entidades descentralizadas, algunas de ellas nacionalizadas (FEGUA, EEGSA)
que funcionan en forma autébnoma o semiauténoma sin una coordinacion e
integracién adecuada de sus actividades, La politica de *sectorizacién” no
sblo persigue una racionalizacién formal del sector piblico sino constituye el
retorno a una centralizaciéon que, aunque matizada y relativa, tiende a evitar
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la duplicacién de funciones, de esfuerzos y de recursos y a coordinar mas
coherentemente lag funciones y programas de instituciones cuyos objetivos
y productos responden a una misma drea o campo de accion,

En efecto, partiendo de esquemas de perfeccionamiento para el sistema
presupuestario se delimitan los 14 sectores puiblicos del aparato administra-
tivo, alqunos de los cuales si llegan a constituirse y a estructurarse institucio-
nalmente -el sector piblico agricola, el sector piblico financiero, el sector
pablico salud, el sector publico educacién- sin por eso tener todos la misma
dindmica organizativa. En este contexto se enmarcan: las fusiones de institu-
ciones como por ejemplo la del Banco Nacional Agrario, el Servicio Cooperativo
Interamericano de Crédito Agricola (SCICAS) y el Instituto de Fomento de
la Produccién (INFOP), que conforman una nueva entidad descentralizada
pero “sectorizada’, el Banco Nacional de Desarrollo Agricola (BANDESA) y
que constituye un engranaje clave del sector publico agricola; las reestructura-
ciones organizativas, para establecer por ejemplo el sector salud; las transfor-
maciones, como es el caso del INVI en BANVI y de la Direccién Forestal en
INAFOR; vy finalmente las creaciones de instituciones, como ocurrié con el

INDECA, CORFINA, etc.

Otra de las politicas que pueden seiialarse durante este periodo es la
que tiende a mejorar los sistemas de apoyo, principalmente el de planificaciéon
y el de presupuesto. Con referencia al primero, puede subrayarse el estableci-
miento de instancias adicionales: las unidades sectoriales e institucionales de
planeamiento y de programaciébn. A nivel de sectores y de instituciones se
espera que estas unidades constituyan micleos organizativos que aseguren una
comunicacion bidireccional entre la unidad central de planificacion y los
sectores piblicos y entre éstos y las unidades ejecutoras de las instituciones
que los conforman, para obtener una mayor coordinacion tanto en las funcio-
nes de planificacién y programacion como en la ejecucion de los programas
¥ proyectos.

En lo que respecta al segqundo, debe de mencionarse las mejoras del
mismo a través de su generalizacion a todo el sector piiblico, del perfeccio-
namiento de la presupuestacion programatica (codificacién, sectorizacion,
etc.) vy de su integracién -atin imperfecta- con el sistema de planificacion-
programacion.

Se constata pues durante este periodo, un despliegue de esfuerzos y
medidas institucionales para mejorar ¢l funcionamiento del sector publico,
Estas han sido, sin embargo, insuficientes. Subsisten, en efecto, fallas que
la opcién adoptada para actuar parcial y eficientista no puede materialmente
hacer desaparecer. Estas fallas surgieron y tomaron mayor relieve con el
fendémeno del terremoto de febrero de 1976. En la coyuntura post-terremoto



crudamente se constatd, entre otras cosas, la ausencia de mecanismos adecua
dos de comunicacién y de coordinacién y la brecha cuantitativa y cualitativa
que existe entre las necesidades que tienen que ser atendidas y la capacidad
operativa y de ejecucion del aparato administrative, ain disponiendo de
mayores recursos financieros.

A partir de este momento se toma clara conciencia del desarrollo que
tiene que tener la administracion piblica, el sector pahlico, para poder, como
en épocas historicas anteriores, responder al desaffo, ahora mds complejo vy
dificil pero siempre trascendente, que le plantea el sistema econdémico y social
para su futuro desenvolvimiento. Es justamente el objetivo que se ha fijado
el Programa de Desarrollo Administrativo del Sector Piblico.

NOTAS

1 Es de seialarse que pricticamente no s¢ dispone de obras especificas que aborden
el andlisis histbrico del Estado en.general y del sector pablico guatemalteco en
particular. Se ha previsto sin embargo que PRODASP impulse una investigacion
exhaustiva sobre el tema.

2 O. Oszlak, Evolucién Histbrica del Sector Publico Costarricense, Apuntes para
una Metodologia de Investigacion, inédito, San José, Costa Rica, 1977,

3 Montfifar y Coronado, Manuel, Memorias para la Historia de la Revolucibén de
Centroamérica, (Memorias de Jalapa), Tomo I, Coleccién 15 de setiembre,
Guatemala: Editorial José de Pineda Ibarra, 1963. pig. 55.

4 Solbrzane, Valentin, Evolucién Econdmica de Guatemal'a, Seminario de Inte-
gracion Socjal de Guatemala, Guatemala, Editorial José de Pineda Ibarra, 1963,
pig. 130,

5 Mata Gavidia, José, Aneotaciones de Historia Patria Centroamericana, Guatemala,
Editorial Universitaria, 1969, pig. 170.

6 V. Solorzano, op, cit., pag. 72

7 V. Solbrzano, op. cit., pags. 152 y 153
8 V. Solérzano, op. cit,, pigs. 181 y 182
9 V. Solérzano, op, cit., pig. 72

10 V. Solorzano, op. cit.,, pig. 208

11 El Consulado Real de Comercio fue suprimido por primera vez durante ef régimen
liberal del Doctor Mariano Galvez.
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Memoria. del Secretario de Estado y del Despacho de Hacienda del Supremo
Gobierno al Congreso Federal de Centroamérica, Guatemala: Imprenta Nueva,

1831,

Vilentin Solbérzano, op. cit., pig. 297

Consultar a este respecto ¢f capitulo VI de la Obra de Antonio Batres JaAregui,
La América Central ante la Historia 1821-1921, Memorias de un Siglo, Tomo III,
Guatemala: Tipografia Nacional de Guatemala, 1949.

Valentin Solorzano, op. cit., pig. 311

Valent{n Soldrzane, op. cit., pags. 321-322

Valentin Solérzano, op. cit., pigs. 319-320

Valentin Solbrzang, op. cit., pig. 375

Valentin Solorzano, op. cit., pig. 364

Consejo Nacional de Planificacién Econbmica, Resumen del Plan de Desarrollo
Econdmico, Social, 1965-1969, Tomo 1, Guatemala, 1970, pig. 165.
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IMFLACION ¥ CONFLICTO DISTRIBUTIVO

Lula Fernanddo Diaz J.

Introduccibn

En Ia Misagunda de ias cangas ¥ las aarartarfckings del fandmena inflacio.
mﬁomf;iﬂnmmﬁmlnlﬁlﬂmmmhmm:pmmhﬁguim
hipéts

Sa parte d» Ia acaptackin da L esclntencla dg un alte contenido impoetado
en €] origun da 1a inflacisn, pero oe obsetva inmsdistaments que ese Impacto
6 superior al presontads an otras paices en los que -por sk vinculados al
mizmo sistema da mereados qua Mixico. podria tambikén pressatarse.

Egto sugiers entonces 1a podbilidad de gua haya un importante “eoupo-
nente intemno”, &l que “...debe ser satistactoriaments explicadc v en
mlaniﬁnalmalhuﬂauﬂrﬂaddalapolim sondmica debe ser evaluada™,

Rechaza #n peinciplo un incremento ganeral en Ja demanda efectiva
coma explisaciim de la diferencla entre 1ax tasas de inflacién interna o juter-
pacional, indicande edemés una dificultad operativa al respacto, sn el sentido
de qué con le excepeitn de los precios de equelios productos agricolax cuya
fijocitn of independionte de loz precios internaciomales existrian serias
diffcultades paty detecrninar sus efeoton

El niiclec de la hipttesls cormiste en la Observacidn de que México oo
sdlo haimpartade inflacidn via ka influenicia externa de 1os sumentos genetales
o e nivel de preclcs, sino que ademds ha importado ** . . . una brusca modifi-
cacion de los términes de intercambio imternacionales entre, por un lado, los
pracios de ks alimentoz ¥ d¢ las materies primasy por el otro, los precios de
laz mannfactras',

A continuaridn sostiens que &l impacto inflacionarlo de asa modificacion
‘o log trminos de intarcambic ex mayor en paites que (como Méxioa)
... tolnen laz gnientes condiciones: 1) una alts seadbibidad de los precios
agricolas internos & las condirionss del mercadn inwemasional, combinada
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con condiciones internas de crisis agricola; 2) un margen de ganancia indus-
trial rigido a la baja...; 3) una tasa de salarios industriales altamente
sensible a los precios agropecuarios dada la alta participacién de los alimentos
en el gasto de los asalariados y el bajo nivel de su ingreso real”.

Indica Ros también que la modificacion dada en los términos de inter-
cambio provoca una reduccién del ingreso real generado en el sector industrial
y, consecuentemente, a *. . .una incompatibitidad entre las participaciones
negociadas de ganancias y salarios (conduciendo a) un conflicto exacerbado
en la distribucién del ingreso real total”.

En este trabajo procederemos sobre la hipotesis sefialada de la siguiente
manera:

a) Primero, buscando informacién adicional que aclare la existencia
de las caracteristicas atribuidas a la economia mexicana, en los aspectos
siguientes:

i) Sobre la modificacién en los términos de intercambio.

ii) Sobre la alta sensibilidad de los precios agricolas internos a los
precios internacicnales.

iii}) Sobre la existencia de una crisis agricola interna.
iv) Sobre la rigidez a la baja del margen de ganancia industrial

v) Sobre la alta sensibilidad de los salarios industriales a los precios
agricolas. '

b) Segundo, tratando de interpretar el papel inflacionario del conflicto
distributivo. En esta seccién intentaremos comprobar el grado de validez
descriptiva, explicativa y predictiva de diversos modelos,

1. Verificacion de las Caracteristicas Relevantes
Atribuidas a la Economia Mexicana

1.1 Cambio en la Tasa de Intercambio entre los Indices de Precios
en la Agricultura y en la Manufactura (Pa/Pm)

Se ha escogido como representativo de lo enunciado respecto de
cambios en la tasa de intercambio, 1a evolucion de la relacion entre los precios
agricolas y los precios manufactureros en el periodo que vade 1961 21977



Se observa en el cuadro 1 que existe efectivamente un cambio en la
relacion Pa/Pm, de modo tal que la serie histérica puede dividirse en dos
periodos caracterizados en forma bastante distinta:

CUADRO 1

CAMBIO EN LA TASA Pa/Pm.
{Base 1960 - 100)

Pa = indice de precios en la agricultura

Prm = indi¢e de precios en la manufactura

ANO Pa Pm Pa/Pm
1961 109.2 104.1 1.049
1962 114.2 107.3 1.064
1963 1195 108.0 1.106
1964 124.8 1128 1.106
1965 124.3 117.2 1.061
1966 123.8 119.7 1.034
1967 127.9 125.3 1.021
1968 129.3 1294 0.999
1969 133.2 134.5 0.990
1970 140.6 1399 1.005
1971 143.2 1494 0.959
1972 156.4 157.0 0.996
1973 208.8 171.4 1.218
1974 264.9 216.7 1.222
1975 321.0 2522 1.273
1976 397.4 313.4 1.268
1977 524.0 4174 1.255

Fuente: Banco de México, S. A. Producto Interno Bruto y Gasto. 1960-1977.
Mexico, agosto de 1978, pdginas 47 y 58,
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Uno que va de 1961 a 1972 en el que la relacién fluctia siempre alre-
dedor del valor de )a unidad. El promedio ponderado para Pa/Pm en este
periodo es de 1.028 y sus desviaciones no son superiores al 10 por cien
hacia arriba, ni al 5 por cien hacia abajo,

En el sequndo periodo -que se inicia en 1973- se observa un creci-
miento brusco hasta 1975, para descender luego levemente en 1976 y 1977,
Para este periodo la tasa promedio de intercambio es de 1.252 y no desciende
de 1.2 en ninguna de las observaciones.

La conclusién que se puede obtener a partir de estas observaciones es
bastante obvia: lo que se produjo fue una brusca declinacion del poder
adquisitivo del sector industrial con respecto al de la agricultura, Esta conclu-
sibn es, sin la menor duda, uno de los elementos mds importantes de la
hipétesis en discusién, por lo tanto, volveremos sobre ella mas adelante.

1.2  Sensihilidad de los Precios Agricolas Internos con
Respecto a los Precios Agricolas Internacionales

En el trabajo de Gonzalo Rodriguez2 encontramos una identifi-
cacién de los tipos de respuesta que se detectan en los precios internos con

respecto a la evolucion de los precios internacionales en la agricultira.

En el cuadro 2 (clagificatorio) se resume la informacién obtenida.

CUADRO 2
b=1¢=0 b+1,¢' =0, b #1,¢" #0,
Cafeé Naranjas Algodén
Tomate Trigo . Aves
Carne vacuna Maiz Arroz
{exportacion)
Carne porcina Huevo Carne vacuna
(de consumo interno)

Frijol Sorgo Azdcar

Leche

El valor de los coeficientes b’ y ¢’ fue determinado utilizando ecuaciones
de regresion del tipo Iny =a’+ b’ Inx +¢’ t. En estas ecuaciones se identifican
las tendencias de largo plazo mediante el valor del coeficiente ¢’, encontran-
dose una alta correlacion cuando los valores de ¢’ no son significativamente



diferentes de 0. Las tendencias de corto plazo identificadas mediante el
coeficiente b’ estdn altamente correlacionadas si su valor no es significativa-
mente distinto de 1.

Utilizando los valores de estos coeficientes observados histéricamente
para los diversos productos, éstos se clasificaron en los grupos resumidos en
el cuadro presentado arriba.

El significado de cada uno de los grupos clasificados es el siguiente:

b’=1, ¢ =0. son los productos cuyos precios internos guardan una
estrecha relacién con los precios internacionales tanto en el largo como en
el corto plazo.

b'#£l, ¢'=0. son aquellos productos cuya vinculacién se identifica
s6lo en el largo plazo,

b £1, ¢ # 0. corresponden a aquéllos cuyo precio interno no esta
correlacionado con los precios internacionales,

Las conclusiones principales de G. Rodriguez conducen a la compro-
bacién del punto en discusién en este apartado pues ‘... se constata una
considerable influencia de los precios internacionales en los precios internos
de la produccibn agropecuaria™, especialmente en el caso de los precios
internos de los alimentos bdsicos en el largo plazo.

Sefiala también como muy importante 2 hecho de que la politica
econémica en productos bajo caracteristicas particulares (v.gr. inestabilidad
en precio) ha logrado aislar €l efecto internacional de los precios, aunque, en
general, en el largo plazo la politica econdmica parece sequir los precios
externos.

En resumen, la definicion del sector agropecuario mexicano como
‘‘tomador de precios’” no as desacertada.

1.3 Crisis Agricola
a) El cuadro 3 aporta informacién que torna evidente la exis-
tencia de una situacién critica en el agro mexicano, Algunas de las mas
descollantes caracteristicas® de esa situacién son las siguientes:

— Se ha presentado un deterioro creciente de la participacion del
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CUADRO 3

PRODUCCION AGRICOLA Y PIB

Producciéon |
Afio agricola Crecimiento PIB ' Agricultura/PIB
millones anual % millones pesos 7%
pesos
1960 14790 150511 9.8
1961 15156 2.5 157931 9.5
1962 16137 6.8 165310 9.7
1963 16981 49 178516 9.5
1964 18738 10.3 199390 9.3
1965 19921 6.3 212320 9.3
< 1966 20214 1.5 227037 8.9
2 197 20165 -0.2 241272 8.3
S 198 20489 16 260901 7.8
g 1969 20145 ~1.7 277400 7.2
g 1970 21140 49 296600 7.1
o
Ly 1971 21517 1.8 306800 7.0
S 72 20955 —26 329100 6.3
2 1973 21389 2.1 354100 6.0
w
2 1974 22079 3.2 375000 5.8
- 1975 22116 0.2 390900 5.6
Qo
T 1976 21010 -5.0 398700 5.2
w
=
S
E Fuentes: Banco de México y O. Gonzélez, op. cit.
2
o
o producto agricola en el PIB, participacion que viene desde 9.8 por cien en
s 1960 disminuyendo hasta 5.2 por cien en 1976.
>
g:" — En el pericdo considerado, la tasa media de crecimiento de la

4

Yt
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produccién agricola ha sido inferior a la tasa media de crecimiento de la
poblacién (1.2 por cien contra 3.4 por cien entre 1965 y 1970.

~ Entre 1966 y 1975 la superficie cosechada disminuyé de 15
millones de hectdreas (aproximadamente) a 13 millones, 1o que explica, por
lo menos parcialmente, la caida en el crecimiento de la produccidn en ese

lapso.

— Las caracteristicas de la crisis pueden desagregarse por productos;
observdndose entonces que productos de la importancia del maiz (tanto por
la extensi6n cultivada como por su preponderante papel en la dieta basica del
mexicane) no solo han bajado bruscamente en la extensién cuitivada: de 8.3
millones de hectdreas en 1966 a 6.7 millones en 1975, sino que ademis el
incremento de la productividad por drea ha disminuido (entre 1955 y 1966 el
rendimiento fisico del maiz creci6 en 40 por cien en tanto que para 1966-1975
crecié solo en un 7.8 por cien. De la misma forma disminuyé la superficie
cosechada de frijol, trigo, algodon, semilla de algodén y cafia de azicar.

—~ Obviamente, el sector agropecuario pierde capacidad como gene-
rador de divisas. Esto es, pasa de ser un sector exportador a ser un sector defi-
citario, El papel de apoyo que el agro cumplia conrespecto al financiamiento
de la industrializacién se revierte, siendo esta una de las mas importantes
consecuencias de la crisis agricola, aunque su analisis rebasa el objetivo de
estas notas.

El incremento porcentual de las importaciones de algunos productos
agricolas entre 1976 y 1977, tal como se muestra en el cuadro 4, refleja en
parte ¢l grado de deterioro.’

CUADRO 4

INCREMENTO PORCENTUAL DE IMPORTACIONES
DE ALGUNOS PRODUCTOS AGRICOLAS 1976-1977

Semitlas y frutos

oleaginosos 55
Maiz 67
Sorgo 543
Trigo 18520
Harinas de

oleaginosas 1293
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=~ Otros fenémenos vinculados a la situacién critica indicada, los
cuales pueden concebirse como consecuencias o aun como formando parte de
ésta, son: incremento del desemplec y del subempleo, deterioro en la distri-
bucién del ingreso rural, destruccién acelerada del equilibrio ecoldgico -en
especial por la explotacién indiscriminada de bosques, lo que es en parte
alternativa para la supervivencia ante la baja productividad o el desempleo-,
inmigracién y marginalismo urbanos acompafiados de un deterioro de la
calidad de la vida en las cindades y, como légica consecuencia, una sistematica
presidn e incidencia sobre el aparato politico que se muestra incapaz de
atender eficazmente la multitud de demandas generadas por los otros efectos

sefialados.

b) Existe ademdas otra dimensién de la crisis que se fundamenta
en la estructura de la propiedad agraria donde coexisten un sector capitalista,
altamente dindmico y tecnificado, que produce sin ser afectado directamente
por las caracteristicas de la crisis y, un sector atrasado, técnicamente pobre y
que carece de financiamiento, el cual tira de la produccion y de la producti-
vidad agricola hacia abajo.6

¢)  Por ultimo, habria que incluir también el hecho que sefiala
CGonzalo Rodriguez, en el sentido de que otra perspectiva desde la cual debe
analizarse la crisis es aquella que tiene que ver con la dependencia de los
precios internacionales.” Esto es cierto y es esta dimensién de la crisis agri-
cola la que estd inmersa en la hipétesis que se ha venido discutiendo. Sin
embargo, por ahora y para los efectos de clarificacion de los elementos de
la hipbtesis sefialada, con la presente caracterizacion de la crisis agricola

nos basta.

1.4 Rigidez ala Baja del Margen de Ganancia Industrial

De la existencia de esta situacién podria considerarse como
suficiente elemento de juicic para aceptarla, el trabajo realizado por el Grupo
de Economia Mexicana del CIDE que trata de probar la hip&tesis de precios
normales para el sector manufacturero mexicano.

A pesar de eso, consideramos conveniente elaborar bajo una presentacion
distinta una parte de la informacién presentada por el Grupo de Economia
citado. Los resultados obtenidos se presentan en el cuadro 5. Lo que esrele-
vante v debe destacarse de este cuadro es el bajo valor de la desviacion de los
valores en un periodo tan largo (X =41,1467 y DS = 2.148%) y también el
hecho de que los cambios existentes no estan correlacionados ni siquiera con
la coyuntura econdémica general ni muchc menos con algunos fenomenos
contingentes importantes {del tipo ‘‘cambio en la tasa Pa/Pm).



CUADRO5

MARGENES DE GANANCIA INDUSTRIAL

1960 40.63 1969 43.25
1961 39.96 1970 46,65
1962 39.18 1971 44.19
1963 39.23 1972 42.45
1964 41.54 1973 42.23
1965 40.73 1974 40.34
1966 40.84 1975 38.66
1967 40.83 1976 37.43
1968 42.02 1977 4048

1.3 Alta Participacion de los Alimentos en
el Gasto del Asalariado

Se afirma que los salarios industriales son muy sensibles a los
precios agropecuarios porque el obrero destina un alto porcentaje de su ingreso
a la satisfaccién de sus necesidades de alimentos. Intuitivamente esta afirma-
cién parece ser evidente y aunque no se logré encontrar informacién empirica
analizada sistematicamente que condujera a la comprobacién del supuesto
{como en el caso de los 4 anteriores), nos encontramos inclinados a aceptarlo.
. .Ademés de que, a través de un rapido vistazo a la informacién que podria
ser la base para un analisis del problema,9 es posible avanzar de la simple
intuicién a ia sospecha fundamentada. Valga por ahora indicar que, para las
dieciséis ciudades més grandes de México, la Secretaria de Industria y Comercio
logrd determinar que en 1960 el 41.69 por cien de los ingresos familiares
totales se destinaban a la alimentacién.1®

Una ultima observacion es en el sentido de que la comprobacién o no
de este supuesto tiene sin duda un peso sustancial en las hip6tesis sobre el
comportamiento de los asalariados. Complace entonces saber que los actuales
esfuerzos del grupo investigador de la economia mexicana del CIDE estin
destinados al conocimiento de este problema.

1
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2. Modelos, Conflicto Distributivo e Inflacion
21 Particularidad o Generalidad de Modelos

Dado el objetivo de estas notas lo més relevante de la hipbtesis en
cuestion no se encuentra a todo lo largo de la cadena causal, sino que se
ubica en la relacién final, precisamente en aquella que destaca el papel infla-
cionario de la negociacién -la lucha- por la distribucién del ingreso en la
sociedad. Esta observacion nos conduce a la necesidad de plantear dos ideas:

 En primer lugar, que en relacién con las causas del conflicto -0, lo que
en el modelo seria iqual a las causas de la inflacion- podria desarrollarse un
modelo que explicara toda la cadena causal. Pero este modelo no seria
necesariamente ni exhaustivo ni de aplicacion universal, sino més bien seria
un modelo que podriamos definir como particular y de coyuntura. Estono
significa que ese modelo posible carezca de aplicabilidad, sino que su validez
tanto descriptiva como explicativa, estaria condicionada por los datos y por
los supuestos de la hipotesis que se encuentre en su base.

La sequnda idea es derivada de la anterior y tiene que ver con la posibi-
lidad de que existan otras cadenas de fenomenos econdmicos que conduzcan,
en determinada fase del proceso, a la aparicién del conflicto distributivo, Es
claro que esto implica tanto la posibilidad como la necesidad de buscar un
modelo mas general, de mayor alcance y cobertura, ¢, én su defecto, modelos
particulares alternativos para otras coyunturas posibles. En las paginas

. siquientes desarrollaremos estas dos ideas.

2.2 El Modelo Particular Aplicable a la Hipotesis Propuesta

a) El modelo particular que incorpora los elementos probados
de la hipbtesis en discusién es aquél que considera:

- Los precios agricolas internos como una funcién creciente de los
precios agricolas internacionales.

—  Considerando el alto peso del componente agricola en el consumo
del asalariado del sector manufacturero, el salario real er este sector estaria
determinado -fundamentalmente- por el precio de la produccion en el agro.

— Los precios en la manufactura estin dados por la suma de los
salarios reales y de las utilidades de los capitalistas. Esto es, no dependen
directamente de los precios internacionales sino que se fijan afiadiendo un
margen de ganancia fijo a los costos normales incurridos en la produccién; lo
que en otras palabras significa que parte de la aceptacién de la hipétesis de



precios normales es la que estarfa probada por la rigidez a la baja mostrada
por las ganancias en ¢l sector manufacturero,

— Existe negociacién slarial en el sector manufacturero mediante
la cual se fijan los salarios minimos en funcién a los salarios reales en el
mismo sector. Esto significa que los salarios se fijan considerando la inflacién
previa,

— La tasa de inflacién en la economia es una suma ponderada de las
tasas de crecimiento de precios en los dos sectores basicos. Esto en wltima
instancia implica que existe una dependencia de la inflacién con respectoala
evolucién de los precios agricolas internacionales ¥ a la tasa de ganancia en
el sector manufacturero,

b) Formalizadamente, en resumen, el modelo podria expresarse asi:

Pa int.

f (Pa)

i) Pm= wm+7Tm

i) Pa

ii) wm

iv)  Wm= f(Wm)
%) P =o(Pa) + (1-a) (Pm)
P = f(Paint, 7 m)

¢) Se hace evidente la vinculacién estrecha que existe entre el modelo
¥ 1a hipdtesis, El sistema de relaciones que resume el modelo es el que surge
de la prueba de las caracteristicas de la economtfa, tal como lo expusimos en
Ia seccion 1 de estas notas.

d) Lasconclusiones que de lo anteriormente indicado surgen son:

, —  Existe un valor explicativo y posiblemente predictivo del modelo
con respecto a la realidad econdmica mexicana,

— A pesar de ese valor, el modelo dificilmente es aplicable con la
misma eficiencia a otras economias. En este sentido podria afirmarse que el
modelo en tanto es correspondiente con la hipétesis a probar, es definido a
posteriori y, por esa razén no autoriza 0 no torna posible su uso aprioristico
en otras econormias, @ menos que pueda formularse para esas otras economias
la misma hipotesis.
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E] sistema de relaciones que enfatiza e! papel de los precios agri-
colas internacionales constituye el enlace légico priorizado por el modelo
como determinante de la inflacion., Simultdineamente se le concede menor
atencién a esa parte de] ‘‘componente interno’ que en la formulacién de la
hipotesis parece ser tan importante: el efecto inflacionario de las negocia-
ciones salariales.

En realidad este ‘‘componente interno”’ no es definido en su totalidad
por el conjunto de relaciones en la forma en que han sido desarrolladas. Es
necesario estudiar mas en detalle la relacién que podriamos considerar que
“cierra’ el modelo: la existencia -y el modo- del conflicto por la distribucién
del producto. En los acpites siguientes atenderemos a la obligacién de
profundizar en el analisis del conflicto.

2.3 Aproximacion al Estudio del Conflicto Via Scitovsky

Una buena aproximacién al “cémo se genera’ y al ‘‘por qué’’ de
los efectos inflacionarios del conflicto distributive puede lograrse estudiando
el concepto de poder de mercado desarrollado por T, Scitovsky, 1

Seqiin este autor puede concebirse la economia, compuesta por dos
mercados: el del trabajo, en el cual son fijados los salarios, y el de los produc-
tos, en el cual se fijan los precios. Trabajadores y empresarios tienen distintos
grados de poder para fijar los precios en cada uno de los dos mercados. En
realidad, de los dos grupos que participan en la negociacion para obtener su
participaciéon en el producto, el de los empresarios es el unico que tiene
capacidad de accion en ambos mercados.

Las distintas alternativas o grados combinadosde poder que se presentan
son multiples:

a) El empresario puede tener desde cero hasta un poder absoluto para
fijar los precios en el mercado de los productos, pasando por toda la gama de
grados en el continuo.

b) En el mercado de los salarios la presentacion del problema es mas
bien de tipo comparativo y podria visualizarse utilizando una matriz de pagos
en la que, aunque obedezca también a dos continues, se pueden combinar
diversos grados de poder de los dos sectores en la forma simplificada que se
presenta a continuacién:



PODER DEL EMPRESARIO

CERO MEDIO TOTAL

CERO 11 NP 12 P 13 P

PODER DEL
TRABAJO MEDIO 21 P 22 P 23 NP

TOTAL 21 P 32 NP 33 NP

¢) De esta matriz las alternativas posibles (P) son las siguientes:
—  En ausencia de poder de los empresarios:

(21)  poder medio de los trabajadores
(31) poder total de los trabajadores

— En ausencia de poder del trabajo:

(12) poder medio de los empresarios
(13) poder total de los empresarios

—  Una suerte de equilibrio de poder entre los dos grupos (22).

d) Los dos conjuntos de alternativas -en el mercado de precios y en
el mercado de salarios son también objeto de un alto nimero de combina-
ciones posibles entre si. De estas combinaciones se consideran balanceadas
aquellas en que existe simetria en los dos mercados (este es el concepto de
balance de poder),

Es obvio que algunas de esas combinaciones colindan con la imposibi-
lidad, pero lo importante es que, como sefiala Scitovsky, cuando se quiera
que el balance de poder en el mercado de trabajo difiera del dado en el
mercado de productos, la formacién de precios en los dos mercados tiene
impactos conflictivos sobre la distribucién del ingreso, conflicto cuya reso-
lucién impele hacia arriba el nivel de salarios v precios lo que constituye
parte importante del generalizado fenémeno inflacionario de hoy.

Ejemplifica Scitovsky un caso extremo v de dificil aparicion. Aquél
en que los empresarios dominan el mercado de productosy en que el trabajo
organizado domina el mercado de trabajo. Las caracteristicas conilictivas de
este ejemplo son evidentes, asi que destaca la posibilidad de estudiar el papel
inflacionario del conflicto en un caso mucho mas generalizado, cuando existe
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predominancia del empresario en la fijacibn de precios y una paridad entre
trabajadores y empresarios en la negociacion salarial. Si fuera posible esta-
hlecer la naturaleza inflacionaria del conflicto en este tipo de economia puede
deducirse lo mismo para casos en que exista mayor desbalance.

La aproximacién de Scitovsky contiene otros elementos:

a) Ha existido todo un proceso histérico a través del cual las rela-
ciones de poder mencionadas han cambiado. Esto explicaria por qué hoy
puede ser cronica la inflacidn explicada en base a esas relaciones en tanto que
no lo era en el siglo anterior.

Los cambios principales han sido: i) la desaparicién del poder para
fijar los sueldos sobre la base de “tomelo o déjelo’ que tenia el empresario
en el mercado salarial y, ii) una tendencia a la disminucién de la elasticidad
precio de la demanda que, como consecuencia, ha incrementado la capacidad
del empresario como fijador de precios comparado con sus clientes poten-
ciales como tomadores de precios.12

Debe considerarse también el limite al poder de los trabajadores, dado
por el hecho de que el fundamento de ese poder consiste en su habilidad para
llevar (o para amenazar de llevar) la actividad econdémica de la contraparte a
un punto muerto y esto lo que implica es llevar también su propia actividad
econdémica al mismo punto muerto.

Esta observacion obliga a considerar otra condicién, la existencia del
elemento definido como *‘staying power'’ o la capacidad de cada una de las
partes para absorber los costos de la guerra salarial y, dentro de esta, notar el
hecho de que no es sino recientemente que los trabajadores alcanzan cierto
nivel de paridad.

b) En toda negociacion salarial el riesgo de los trabajadores es siempre
superior al de la empresa, pues lo que no obtengan de ella en la diferencia
salaric real-salaric monetario serd siempre pérdida neta para el trabajo, en
tanto que lo que la empresa “pierda’ siempre tiene oportunidad de trasla-
darlo, al menos parcialmente, a los consumidores.

Esto conduce a que el resultado de la negociacion salarial sea menos
relevante para la empresa que para el trabajo y que surja la rigidez de los
salarios a la baja -0 su flexibilidad sélo al alza- como fenémeno recurrente.

El productor responde a cambios en sus costos -en este caso salarios
ajustando con facilidad sus precios. Esto es lo que explicaria la naturaleza
inflacionaria de las presiones de cambio sobre la distribucidn.



¢) Esta presentacién del problema es un intento de explicacién del
efecto inflacionario de gran variedad de eventos, aleatorios o sistematicos,
algunos de los cuales podrfan ser: i) alza en el costo de algin componente
importado que sea vital para la industria, ii) alza en el costo de bienes salario,
iii) existencia de diferenciales salariales y la doble presién por reducirlos de
unos y, de otros, por mantenerlos, iv) una innovacién que incremente la
productividad; en fin, podria ser pricticamente cualquier fendémeno o
accidente social, politico o econémico. Estos eventos para ser estudiados
como causas de conflicto distributivo y, por consiguiente, como causas de la
inflacién, deben estar incorporados a alguna de las cadenas alternativas de
causalidad a que hicimos referencia anteriormente. Lo que, en otras palabras
significa que la construccién de modelos explicativos alternativos exige que el
fendmeno que se identifique en la base, conduzca a un deterioro real del
poder adquisitivo de los salarios, condicidn ésta que obliga a la negoclacxén
y, a partir de all{, al proceso inflacionario.

Por la especial importancia que han adquirido algunos de estos procesos
inflacionarios describiremos los que consideramos més relevantes; ademis
existe otro objetivo para hacerlo, y es el de mostrar la existencia de otras
posibilidades de inflacién, via costos, que no son aprehensibles mediante el
modelo presentado anteriormente y que se basa en la hipétesis resumida en
las primeras paginas de estas notas.

2.4 Resumen del Modelo Particular para el
Estudio del Conflicto

Antes de pasar a estudiar otros casos en que la inflacién es resul-
tante del conflicto por la distribucién del ingreso, provocado en su origen por
un cambio en la estructura de costos, conviene revisar otra variable que tanto
Scitovsky como Trevithick'? sefalan: el contenido de “validez y equidad”
que toda argumentacién en la negociacién, tanto empresarial como del
trabajo, debe tener.

a) Primero revisaremos lo que tenemos hasta aqui:

—  Existen dos grupos que se disputan incrementos en las participacio-
nes por el producto_en la sociedad: capitalistas y asalariados,

~  Estos grupos afectan esa distribucién de acuerdoe con el poder que
tengan en los dos mercados en que se fijan los precios los salarios en el
mercado de trabajo y los precios en el mercado de los bienes,

— En la negociacion se presenta el conflicto si existe desbalance de
_poder. El balance es una situacion extrema que se da sélo cuando el poder de
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uno de los grupos es en uno de los mercados, simétrico con su poder en el
otro mercado.

— La negociagién es replanteada cada vez que la estructura distributiva
establecida es alterada. '

— La estructura distributiva previa, puede ser alterada tanto por incre-
mentos como por reducciones de costos, grandes o pequefios, sistematicos o
excepcionales.

— Los salarios nominales son rigidos a la baja. El empresario puede
trasladar facilmente los efectos de los costos al mercado de los productos,
donde generalmente es dominante, via aumentos en los precios,

— El proceso inflacionario es resultante, entonces, del gjercicio de
poder del trabajo que obtiene las reivindicaciones salariales reclamadas ante
variaciones en la estructura distributiva, siempre y cuando el costo de las
alzas de salarios no sea asumido por el empresario en desmedro de sus benefi-
cios, sino que pretenda cargarlo, por lo menos parcialmente, a cuenta de sus
consumidores en el precio de los productos Este iltimo acto tiene un efecto
acumulativo y desequilibra de nueva cuenta la estructura dada en la negocia-
ciébn inmediata anterior. El proceso circular que se establece puede repetirse
indefinidamente de forma divergente o, por el contrario, ser convergente.

b) Hasta aqui esta explicacion del fendmeno podria ser satisfactoria,
pero la motivacion del trabajo -y también del capital- para iniciar la nego-
ciacién, estd insuficientemente explicada. Por consiguiente debe analizarse el
contenido de ‘validez y equidad’ en las dos dimensiones en que se presenta.

La primera tiene que ver con la estructura distributiva establecida. Si
ésta es percibida por las partes en la negociacion como justa y equitativa y si,
cambios en ella no alteran esta percepcion, no existe conflicto, y no son
planteadas renegociaciones de la distribucién,

La sequnda es que, toda negociacion -especialmente salarial- tiene que
aparecer como veraz y aceptable ante la opinién publica para que ésta no le
niegue su apoyo. La nueva distribuciéon demandada tiene que ser percibida
también como vélida y equitativa.

2.5 Aumento de Costos por Incremento, en el Precio de
Insumos Importados. El Caso del Petroleo

Con poca frecuencia -afortunadamente- pero no por eso menos
importante, nuestras economias estin expuestas a grandes cambios externos



a ellas, que generalmente afectan los costos. De este tipo de fendmenos los
mds caracteristicos son las guerras y las calamidades naturales.

De la misma forma, el alza en los precios del petrdleo tiene un efecto
incremental sobre los costos, muy similar al de una catastrofe natural.** De
ahi que las alzas bruscas de precio de los ultimos afios en el crudo, los
combustibles ¥ otros derivados, han elevado violentamente el costo de la vida
en paises como los centroamericanos, bajando imparcialmente el ingreso real
de los asalariados. Pero el alza en los precios del petrdleo no solo afecta el
costo de vida de los consumidores, sino ademas el costo de produccién en la
manufactura, problema sobre el que se anoté lineas arriba, 1a facilidad con
que el empresario lo resuelve, trasladando parte del efecto costo a sus clientes,
mediante alzas en los precios. En la prdctica tal procedimiento, agravado con
diversas variantes, se convierte en regla, si se supone que las elasticidades de 1a
demanda no cambian y el objetivo empresarial de maximizar la ganancia exige
que los precios sean elevados, no exclusivamente en el monto del aumento en
los costos, sino en una proporciéon que mantenga inalterado el margen de
ganancias.

El resultado es que los capitalistas, aunque sufren igual que losasalariados

. por el alza en el costo de la vida, son compensados, al menos parcialmente,

por el incremento de sus ganancias, dejando que sea el trabajo la victima
principal del alza.

Aqui entra en juego entonces el papel de la validez y la equidad y esel
momento en que se “‘justifica” el replanteo de la negociacion, las demandas
por incrementos salariales que liberen al trabajador de parte de la carga que se
le ha impuesto,

La atencidn de esta presién concediendo aumentos en los sueldos,
genera desdeluego una nueva, aunque menor, alza en los costos; y, en cadena,
se generan nuevos incrementos en precios y en ganancias, lo que a su vez hace
necesaria una nueva ronda de negociaciones en el mercado del trabajo con lo
cual se iniciala sequnda vuelta de la espiral.

Aliora bien, debe sefialarse que en este caso el proceso no es indefinido
sino que tiende a converger, lo cual esdebido a que el conflicto no se extiende
a toda la economia, ya que no todos los productos pueden ser afectados
libremente por el productor ni, a la larga, todos los salarios retornan a una
posicidn equitativa en la escala.

No es irrelevante afiadir que en aquellos paises donde este tipode presion
inflacionaria se ha presentade recientemente, el fendémeno ha coexistido con
desempleo y con subutilizacién de la capacidad instalada, debidos a una
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insuficiente demanda efectiva. Obviamente para la explicacién v el andlisis de
este caso, se requiere de un modelo distinto, tanto de los modelos de demanda
efectiva como de otros modelos de “costos’’ si son contingenciales.

2.6 ‘“‘Leap-frogging”

Trevithick afirma que una variante mds satisfactoria de las teorias
de inflacidn, via costos, se basa en la tesis de que existe una estructura “valida
y equitativa’’ de salerios diferenciales que, al ser perturbada por algin agente
externo, provoca un proceso autosostenido de inflacién. Dicha tesis supone

que:

—  Se esta en una economia sin inflacién en la que existe un arreqlo de
salarios diferenciales aceptado v,

— Se da un incremento en la productividad que afecta sélo a determi-
nado grupo de trabajadores (i.e. una rama industrial), sea por “motivacion
laboral” o debido a un determinado avance tecnolégico.

El resultado inmediato es que este grupo de trabajadores afectados va
a exigir una compensacién adicional como recompensa o participaciéon en el
incremento de produccién o reduccion de costos dado. Pero otros grupos
que no han participado del incremento en la productividad, van a sentir que
lo que existe es el intento de un grupo por violentar la estructura distributiva
establecida {'‘leap-frogging over the other groups™). En tales circunstancias,
un proceso inflacionario se pondra en marcha “‘sin que exista ningin incre-
mento perceptible en la presion de la demanda efectiva” en tanto que:

- Los trabajadores afectados por el agente externo continuén presio-
nando por la obtencion de salarios “relativamente’ mads altos y,

— Los otros grupos resistan la ruptura del arreglo salarial aceptado.

Trevithick indica que el nimero de posibles variaciones de este tipo de
proceso es infinito (Scitovsky también menciona un caso similar}, teniendo
todas en comun la consideracion de que los salarios monetarios se fijan en un
mercado no competitive, donde la oferta y la demanda no juegan el papel
asignado clasicamente.

En este intento explicativo de algunos de los procesos inflacionarios es
adicionalmente relevante el hecho de que la “chispa” conflictiva puede ser
también externamente inducida, considerando especialmente la posibilidad de
que el “agente’’ que provoque el incremento en la productividad sea, por
gjemplo, un determinado avance tecnoldgico introducido (y esto casi con
certeza) por una empresa transnacional en su enclave local.



2.7 El Problema del Modelo General

Hasta ahora hemos hablado de tres casos posibles de inflacién
originada en costos: el caso que se origina en un cambio en ias tasas de
intercambio entre precios agricolas y precios manufactureros; el caso que se
origina en el alza de los precios del petrSlec y, por ultimo, el que podria
deberse a la introduccién ex6gena de un desarrollo técnico novedoso.

Estos tres casos tendrian en comin dos cosas: primero la existencia de
un componente externo que provoca un desajuste en el arreglo distributivo y,
como consecuencia del anterior, la negociacién -el conflito- en procura de ia
reinstalacién de la estructura ahora desajustada.

A partir del momento en que se ha producido el desajuste y en que se
plantea la negociacibn parece ser operativa una secuencia analitica como la
propuesta por Scitovsky y, en base a ella, describir y explicar el fenémeno,
utilizando los conceptos de poder de mercado, balance de poder, validez y
equidad de la estructura salarial, ete.

Pero permanece el problema del modelo a utilizar para explicar preci-
samente aquella parte del proceso en que nuestros tres casos difieren. Como
hemos visto, Jaime Ros propone un modelo particular para el primero de ellos,
lo mismo hacen Scitovsky y Trevithick para el sequndo y el tercero respectiva-
mente. Esto es, todavia estd pendiente el problema de si existe o no un
modelo general vilido para explicar todos los casos.

2.8 Un Modelo de Demanda Efectiva

A pesar de que expresamente se ha aclarado en la exposicion de
cada uno de los tres casos considerados la imposibilidad de aplicar a su
estudio un modelo de demanda efectiva, es necesario revisar mas en detalle
cudles son los instrumentos analfticos de este tipo de modelos y el por gué de
sus limitaciones en estos casos. En “How to pay for the war''!® Keynes
muestra cémo el principio de la demanda efectiva puede ser utilizado para
explicar no sélo el problema del desempleo sino también el fendmeno de la
inflacién. Sequn esta posicion, siendo el desempleo resultante de deficiencia
en la demanda efectiva, su imagen invertida, la inflacién, es a su vez producto
de un exceso en el gasto por encima del ingreso real alcanzable en condiciones
de ocupacién plena o sea que el nivel de equilibrio del ingreso real sobrepase
su nivel para pleno empleo. El efecto de este exceso en el gasto esun exceso
de demanda agregada ante el cual la economia no puede responder con bienes
por la buena razén de que la demanda sobrepasa la capacidad productivay
surge entonces una brecha inflacionaria caracterizada porque la economia
responde con aumento en los precios ante la imposibilidad de responder con
oferta de bienes.
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En la figura observamos que si la economia se encuentra en un nivel en
que existe desocupacién, por ejemploen Y,, un incremento en el gasto de G1
a G, produce un incremento en el nivel que lo llevaa Y, considerado en este
caso como nivel de pleno empleo, Pero, si el gasto se continua incrementando
hasta alcanzar G ; sarge el problema porque la economia es incapaz de
producir Ys; la Economia ofrece sélo Y2 como producto el cual es presio-
nado por un exceso de demanda, lo cual genera la espiral inflacionaria.

Es cierto que el modelo asi presentado podria ser acusado de exceso
de simplicidad. Esto es cierto pero tiene una razén de ser: este esquema se
encuentra en la base de todas las variaciones de las explicaciones via demanda
efectiva asi como también en la base del modelo monetarista en la conside-
racion de que *. .. aunque se han puesto diversos grados de énfasis sobre la
efectividad de las politicas monetaria y fiscal como generadoras o moderadoras
de la presién inflacionaria, ambos campos coinciden en que la inflacion puede
deberse a gasto excesivo el cual, en una economia de (mds o menos) pleno
empleo, empuja hacia arriba el nivel de precit:vs.”16 Es por esta razon, por el
papel priorizado del gasto que le es asignado en este modelo que preferimos
presentarlo en la presente version simplificada.

Son innumerables las objeciones recibidas en los ltimos tiempos ante
la pretension de utilizar este modelo para explicar procesos inflacionarios
como los presentados en las pdginas anteriores. Valga por ahora destacar la
que recurrentemente aparece en primer lugar: el hecho de que la inflacién
caracteristica de los iltimos afios coexiste con desempleo y con subutilizacién
de la capacidad instalada y, atin mas, con depresiones como la del 1975-1976,
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No obstante eso, cabria una posibilidad de utilizar el modelo en un
nivel distinto de abstraccién para el que ha sido concebido y entonces estudiar
la economia a un nivel desagregado por sectores, siendo posible entonces,
por ejemplo, partir de la observacién de un cambio en la realcién Pa/Pm para
el caso mexicano. El cambio observado en este sentido es posible verlo
como una mejoria del poder adquisitivo del sector agricola dindmico y com-
petitivo respecto del sector industrial el cual sufre entonces la presién del
exceso de demanda. Siguiendo este tipo de anlisis podria continuarse casi
indefinidamente sélo que, por una parte, quedarfan todavia sin explicar fent-
menos del tipo “leap-frogging” asi como en general el papel del conflicto v,
por otra parte, parece que se le exige un enorme esfuerzo al modelo, estirin-
dolo para que sirva para explicar fenémenos para los cuales no fue nunca
disefiado,

Antes de abandonar este tema es conveniente sefialar algo respecto de
las posibilidades que tienen algunas de las variaciones del modelo de demanda
efectiva. Es en este sentido que debe mencionarse el trabajo de Floresdela
Pefia, quien al estudiar el crecimiento econémico enfatiza en el papel infla-
cionario que pueden jugar losincrementos en inversién y en consumo necesarios
para que el desarrollo se de, especialmente si existen desfaces sectoriales en
ese crecimiento. Expone también su perspectiva sobre el conflicto distribu-
tivo, solo que haciendo énfasis en el problema de sobre las espaldas de qué
sector debe caer la financiacién del desarroilo.

Este trabajo de Flores de la Pefia'” es en especial interesante, pero
como en realidad estd enfocado a la explicacion de otro tipo de fendmenos
y como se fundamenta ademés en un modelo previo (de Kalecki) que también
es parcial, es insuficiente para darle respuesta al tipo de problemas que hemos
venido planteando en estas notas.

2.9 ElModelo de Rowthom!8

El modelo presentado por este autor parece ser sin duda mucho
més general que los discutidos previamente. No obstante eso, su principal
atencidn al conflicto es en el tanto en que este es resultado de.los efectos
redistributivos de la inflacién y, no tanto el proceso inverso que es el que
hemos venido enfatizando. A pesar de que Rowthorn mismo sugiere formas
posibles para abrirlo y utilizarlo entonces para explicar fenémenos tales
como importacién de inflacién via incrementos en los costos de las materias
primas compradas en el exterior, para la formulacién original del modelo
estd expresamente excluida esta posibilidad,1?

Podria resumirse su utilidad diciendo que esta orientado a explicar la
inflacién producida por la existencia de una brecha de aspiraciones entre la
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tasa de ganancias perseguida por los empresarios a través de su politica de
precios y la tasa respectiva fijada en las negociaciones salariales Tomo una
diferencia del producto total privado (1) menos lo que se destina al pago de
impuestos (T), costos de importacién (F) y participacion salarial negociada
(W). Ademads, las participaciones negociadas son reguladas respectivamente,
la de los asalariados por la demanda de trabajo (D 1) y la del empresario por
la demanda de su capacidad de utilizacion (D_).

En forma resumida este modelo podria presentarse asi:

! -7

A

m 1-T-F-W

A=7'+ W+T+F-1
W= (D) 7=1f(D)

En consecuencia, la inflacién (representada por Rowthorn mediante
una ecuacion de precios que considera los elementos citados mas un ajuste en
el tiempo que depende del nimero de negociaciones salariales por periodo)
es una funcién de T, F y D. De esta ultima observacion se hacen evidentes
las posibilidades con que centaria este modelo de continuar la elaboracion
sobre él.

2.10 Conclusion

Aunque la conclusién final inevitable es que no parece que
dispongamos todavia de un modelo tan general que nos sirva para explicar
todos los tipos de inflacidn, el problema obviamente no es serio si nuestros
deseos son solamente descriptivos respecto de este fenomeno econdmico. Los
resultados presentados en estas notas nos indican que existen suficientes
acercamientos tedricos de modo que siempre existird alguno adecuado.
Tampoco se presenta problema si la inflacién es percibida como un mal a
curar, en términos de que para cada diagnostico de la enfermedad se cuenta
con la medicina apropiada.

Pero no es este el caso si nuestra pretension es predecir cudndo y como
se va a presentar la inflacién, ya que la carencia evidente de instrumentos
indica que este es un campo que seguird exigiendo mejor atencién por parte
de los estudiosos.
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TRABAJO, FUERZA LABORAL Y POLITICA EDUCACIONAL
EN COSTA RICA: ALGUNOS PARALELISMOS DURANTE LA
FORMACION DE LA ECONOMIA AGROEXPORTADORA

Réger Churnside

“. .. Tenemos la firme conviccion de que la
Escuela, de continugr como actualmente
va, comstituye un mal gravisimo . ., Care-
cemos, como pueblo, de tres virtudes cards-
nales: la inventiva, el espivitu de empresa y
la confianza en nosotros mismos ., ., La
escuela de nuestro pats . . . debe aspirar a
estimnular (dichas virtudes). En la escuela
debemos aprender para laviday para adquirir
poder; no para cumplir programas ni para
rendir exdmenes,”

Joaguin Garcia Monge

Roberto Brenes Mesén

1908

Introduccion

La educacion esun componente -asi como un mecanismo- fundamental
de la formacién y reproduccién de la fuerza de trabajo. Si aceptamos como
obvia o al menos cierta esa afirmacién, entonces esperariamos extender y
mejorar nuestro entendimiento del fenomenc educativo en Costa Rica s
examinamos el desarrollo del sistema y los programas educacionales en relaciéon
mads explitita con Ia evolucién del trabajo y la fuerza laboral.

En el presente estudio realizamos una primera aproximacién a ese
tratamiento. Mas especificamente, describimos los movimientos en dos
conjuntos de variables -uno relacionado con el trabajo y la fuerza laboral,
y el otro referido a la educacién- que permiten apreciar posibles correlaciones
entre ellos y formular algunas hipdtess sobre sus procesos de interaccidn,
Enfocamos tales variables y fenomenos en el periodo de formacion del
capitalismo agroexportador (digamos entre los 1830's y 1940’s) porque
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engloba una sucesiéon de cambios definidos y fundamentales en ambos
conjuntos, que permiten discurrir con mayor claridad sobre el tema que nos
interesa; dichos cambios son la sustitucién del trabajo independiente por el
trabajo asalariado y la consolidacién del sistema nacional de educacién.

Dividimos el estudio en cuatro secciones. En la primera hacemos una
descripeién de la evolucién en la organizacién de la produccién y la corres-
pondiente composicién global de ocupaciones de la poblacién registrada
como activa. La segunda seccién se refiere a varios grupos ocupacionales
especificos parailustrar los mecanismos y procesos conducentesa los resultados
generales observados en la primera seccion. En tercer lugar, describimos
algunos rasgos de la formacién y consolidacion del sistema nacional de
educacién. Finalmente esbozamos una posible explicacion o interpretacion
de ciertos paralelismos observados en los indicadores sobre irabajo, fuerza
laboral y educacion.

1.  Cambios en la Organizacion de la Produccion y
en la Composicion de Ocupaciones

Entre sendos primeros tercios de los siglos 19 y 20, en Costa Rica
sucedié la transicion desde a) un sistema de produccién descentralizado y
autosuficiente, basado en pequefias unidades familiares independientes, hasta
b) otro sistema en que un bajo nimero de empresas grandes controlaba
las principales decisiones econémicas y el esfuerzo productivo del pals se
orientaba principalmente hacia dos mercanciasagricolas destinadasal mercado
internacional. Ello se observa en el desplazamiento de la finca bajo el mando
del campesino, por la hacienda, el beneficio, el ferrocaml y la plantacion,
como 6rganos principales de la vida econdmica nacional.! Y esde fundamental
importancia mantener en mente esas y otras unidades sociales de organizacién
del trabajo, porque es precisamente en ellas donde, como indican Veblen y
Leibenstein, se almacena, se articula y se transmite lJa mayor parte de los
conocimientos practicos sobre produccién y circulacion de bienes econdémicos
-conocimientos que son absorbidosy ampliados por cada trabajador individual
al ejecutar las tareas que le son asignadas dentro de la unidad.? De alli que, al
clasificar los trabajadores seqiin las categorias de ocupaciones que desempefian
en dichas unidades, es posible identificar la distribucién de aptitudes, habili-
dades y conocimientos que contribuian a reproducir o fortalecer en la fuerza
laboral.

En 1864 se llevd a cabo el primer censo moderno de la poblacion
costarricense. Para antes de ese afio no se dispone de datos cuantitativos
cientificamente recopilados sobre ocupaciones en el pais como un todo.
Pero sabemos que la diferenciacion de actividades laborales habia avanzado



rapidamente en el sequndo tercio del siglo 19 bajo el impulso de la naciente
industria cafetalera. Este proceso se observa en varios aspectos:

— El sistema de transporte por carretas, caballos y mulas impulsé la
expansion de actividades econdmicas secundarias como construcciéon de
carretas y sus componentes, produccién de monturas, cabeceras, mecates y
demds implementos, Estas actividades, a su vez, estimularon otras de tipo
primario en el drea de agricultura y ganaderfa, El sistema también favorecid
el crecimiento de ocupaciones terciarias relacionadas con hospedaje y vigilancia
en la ruta entre San José y Puntarenas. La formacién de tales conexiones
“hacia atrds”’ y “hacia adelante” en el sistema econémico bajo el impulso de
la industria cafetalera han sido sefialadas por Hirschman como caracteristicas
esenciales del proceso de desarrollo;® mientras José L. Vega, mas enfitico
ain, ha calificado el proceso como “revolucionario” en cuanto a sus efectos
sobre la estructura ocupacional del periodo. *

— Las divisas obtenidas de la exportacién de café permitieron importar
instrumentos y equipo agricolas de tipo metédlico (palos, picos, arados, hachas,
machetes) en sustitucion de los de madera, que predominaron en las primeras
décadas del s'iglo.5 Asi se incrementé la productividad tanto del café como
de otros afticulos agricolas. Y, simultineamente, esas actividades comerciales
contribuyeron a diferenciar aiin mas las ocupaciones: a nivel de mayoreo se
intensificd la separacion entre exportadores e importadores;6 mientras en el
comercio al detalle aparecieron vendedores de todas las extracciones sociales
y edades.”

- Los nuevos contactos culturales (primerc con Chile y luego con
Europa) que emergieron de ese comercio fueron vehiculos de transmision de
nuevos gustos, estilos de vivienda, edificios en general, vestido, alimentos y
bebidas; los cuales atrajeron servicios en construccion, carpinterfa, ebanisteria,
albafiileria, sastreria, sombrereria, hosteria.?

— La nueva técnica de “beneficic hiimedo’”, aun cuando debilitd el
crecimiento del empleo, contribuyé a diferenciar las ocupaciones al introducir
puestos relacionados con la operacién y mantenimiento de méquinas.9

— Finalmente, el crecimiento econdmico derivado del café atrajo
inmigrantes chilenos, espaficles, ingleses, alemanes, norteamericanos. Y,
aunque sus nimeros eran bajos en relacién con la poblacién total, 1© trajeron
importantes calificaciones profesionales (v.g. ingenierfa, medicina, educacién)
que eran muy escasas o inexistentes del todo en la fuerza laboral costarricense. !

Ello explica por gué el censo de 1864 -en agudo contraste con la mayor
parte de la primera mitad del siglo- revelé un proceso de diferenciacion
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laboral que permitié distinguir 200 clases de ocupacién entre los 58.000
habitantes econémicamente activos. El 50% de la poblacion activa realizaba
tareas agricolas principalmente; la cuarta parte se ocupaba en forma predo-
minante con actividades industriales o manufactureras de tipo casero e
independiente; un quinto proveia servicios domésticos y personales; y el
restante 5% estaba formado por funcionarios publicos, médicos, abogados,
ingenieros, eclesidsticos, maestros, comerciantes (véase cuadro numero 1).
Dos terceras partes de la poblacién activa eran varones, los cuales constituian
la mayorfa en todas las clases ocupacionales exceptuando la de servicios
domésticos y ciertas industrias caseras (produccion de jabon, dulces, cigarros,
pan). Entre los 28.000 habitantes cuya actividad econdmica principal era la
agricultura, la mitad estaba formada por personas que trabajan en su propiedad
o presumiblemente, en la de familiares inmediatos, formando parte de Ja
misma unidad de subsistencia; y la otra mitad laboraba en calidad de empleados
jornaleros por lo menos a tiempo parcial.12 Lo que mas resalta en la distribu-
cién de la poblacién activa es que las ocupaciones remuneradas por jornales
constitufan una clara minoria en 1864, aunque no se le podia considerar
insignificante: 127% de la poblacién total; 26% de la poblacion activa; y 33%
de los varones activos. Pero conviene tomar en cuenta que ese Sector no
dependia totalmente de jornales. Se informo que la mayoria poseia su propia
parcela con sembrados y animales; ast que los jornales eran, para muchos, una
fuente complementaria -si no puramente suplementaria- de ingresos; lo cual
facilitaba su movilidad de un empleo a otro.}

A partir de 1864 es posible apreciar cuantitativamente los cambios en la
distribucién de ocupaciones hasta mediados del presente siglo, mediante los
censos de 1883, 1892, 1927 y 1950, Esas investigaciones -gspecialmente las
de 1883 y 1892 tienen varias limitaciones que hemos discutido en otro
contexto.}* Pero no creemos que reversan o deforman irreparablemente la
tendencia del fenomeno bajo estudio; meramente parecen nublar el perfil
del mismo en cada fecha y debilitan la apreciaciéon de la intensidad de sus
movimientos en el tiempo. Asi, los cambios en la distribucién de ocupaciones
entre 1864 v 1950 se muestran en cuadros 1, 2, 3, y nos permitimos resaltar
los siguientes:

— Hay un incremento sostenido en el porcentaje de jornaleros. Puesto
que los patronos suelen centralizar la toma de decisiones en su propia persona
y en sus delegados inmediatos, asignando tareas operativas o dependientes
a la gran mayoria de sus empleados, dicha tendencia implica que decrecid el
nGmero relativo de trabajadores que ejercian funciones propiamente empre-
saridles, tales como: identificacién de necesidades y deseos; formulacién
de objetivos para satisfacer los mismos; disefio de mecanismos sociales y
organizaciones para perseguir dichos objetivos y oportunidades; atraccion
y movilizacién de los medios de produccién requeridos; impresion de defini-



ciones en situaciones ambiguas, eliminando incertidumbres que paralizarian la
actividad. Asimismo la tendencia limitaba la participacidn en funciones
gerenciales, relacionadas con supervisioén de operaciones en procura de eficacia
y eficiencia, cumplimiento de contratos, determinacion delnivel de produccién
ante lademanda prevista, fijacion deprecios.’® Desdeel punto de vista técnico,
lo anterior también significa que disminuyé el porcentaje de trabajadores que
desempefiaban tareas intelectuales o mentales -de mayor contenido discre-
cional- requeridas para disefiar y planificar la produccién y comereializacién
de bienes; mientras aumento el de trabajadores cada vez més especializados en
ejecucion de instrucciones y de operaciones manuales de menor contenido
discrecional y mayores elementos prescritos.

— A partic de 1864, las actividades primarias no sblo continuaron
absorbiendo la mayoria de los trabajadores, sino que incrementarcn su
participacién en forma considerable por lo menos hasta 1927 (cuadro 2).
Ello indica que el ejercicio de habilidades productivas estaba anclado -predo-
minante y crecientemente- en tareas agricolas, Estas contenian pocas
oportunidades para aprendizaje de nuevos conoccimientos y desarrollo de
nuevas habilidades preductivas en relacién con aquellos que se acumularon
hasta fines del periodo colonial y en el curso de los primeros dos tercios
del siglo 19; los cuales se referian, respectivamente, a agricultura de subsis-
tencial® y produccion comercial de café.!”

— Actividades secundarias -relacionadas con manufacturas y procesa-
miento de bienes en general ocuparon un porcentaje de trabajadores que
disminuyd persistentemente entre 1864 y 1927; aunque Wagner y Scherzer
observaron que la incipiente industria nacional (textiles, especialemente)
comenzd a debititarse desde la década de 1840-1950, con el inicio de las
importaciones procedentes de Inglaterra.!® FEsa tendencia significé un
estancamiento casi completo durante mas de medio siglo en la cantidad de
trabajadores que ejercitaban y desarrollaban conocimientos y habilidades
industriales mediante el desempefio de tareas en esa rama.l®

— Las actividades terciarias parecieron crecer entre 1864 y 1883/1892,
periodo en que trabajadores independientes del sexo femenino formaban la
mayoria. Losdatosde 1927 muestran una fuerte caida respecto a 1883/1892;
y entre los censos de 1927 y 1950 se observaun rdpido aumento en el nimero
de mujeres ocupadas como servidoras domésticas asalariadas. Se desprende de
los cambios antetiores que hubo un descenso sostenido en el gjercicio de
conocimientos, aptitudes y habilidades empresariales por parte de las mujeres
econémicamente activas; mientras se incrementé la dedicacién de las mismas
a tareas dependientes de indole predominantemente manual y prescrita. Cabe
recordar que el mismo proceso sucedid en el caso de los varones, pero comen-
zando entre 20 v 30 afios (alrededor de una generacién) antes, por 1o menos.
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— Las tasas de participacion -porcentaje de poblacién econdmicamente
activa respecto a poblacién total- disminuyeron sostenidamente entre 1865 y
1950. Ademis, el desempleo abierto se convirtié en un rasgo permanente
del mercado laboral a partir de 1927; aun cuando se presentaba como fend-
meno temporal ¢ estacional en el Atlantico a fines del siglo 19 y principios
del 20 en relacién con el ferrocarrl.?® Tales movimientos indican que no
s6lo se disminuyé el drea de ejercicio de conocimientos y habilidades (como
fue sefialado en los puntos anteriores), sino que aumentd el nimero absoluto
y relativo de personas carentes de toda oportunidad -durante diferentes
periodos de tiempo- para ejercitar cualquier tipo de capacidad laboral,

- Finalmente, conviene tomar en cuenta que los fendmenos arriba
descritos no estaban limitados a una regién o ciertas regiones del pais, Al
contrario, constitufan procesos globales que ocurrian en todas las regiones; lo
cual se observa, por ejemplo, al separar los datos de San José, Guanacaste y
Limén. 2!

Con base en las tendencias observadas en la distribuciéon de 1a poblacién
activa, concluimos, entonces, que hubo un descenso generalizado y sosteaido
en el nimero relativo de trabaiadores que realizaban tareas empresariales,
directrices, intelectuales y de alto contenido discrecional. Concomitantemente,
aumento el procentaje de personas ocupadasen tareas dependientes, operativas,
manuales y de mayor contenido prescrito, ;Como y por qué sucedié ese
fenémeno? ;Cémo podriamos observar la interaccién de los factores determi-
nantes en forma mds especifica y concreta? En la siquiente seccidn ofrecemos
algunas respuestas a tales preguntas.

2.  El Debilitamiento del Trabajo Independiente:
Algunas Nustraciones

Sugerimosal inicio de la primera seccidén que el proceso de concentracién
de los medios de produccién y la centralizacién concomitante en el control
del trabajo -que implica el desplazamiento paulatino de fincas familiares
altamente autosuficientes, por haciendas y plantaciones- constituye el gran
trasfondo de los cambios observados enla distribucion de ocupaciones. Ahora
examinaremos algunos procesos especificos que muestran las implicaciones e
influencias de esos cambios para la evolucion de ciertos conocimientos, aptitu-
des y habilidades de la fuerza laboral. Para ello enfocaremos los siguientes
cinco grupos de trabajadores: a) los ocupados principalmente en tareas de
cultivo, procesamiento y comercializacién del café; b) los empleadosen puestos
administrativos; c) aquéllos relacionados con servicios de transporte comercial;
d) trabajadores del sexo femenino ocupados en industrias domésticas v en
servicios, ambos de indole comercial o semicomercial; ¥ e) nifios contribu-



yentes, actual o potencialmente, a la subsistencia de la familia,* Discutimos
los cuatro primeros grupos en la presente seccibn; y nos referimos al quinto
grupo en la seccion 3 al tratar el papel del sistema educacional,

2.1. Cultivo, Processmiento y Comercializacion del Café

La concentracién de recursos y correspondiente jerarquizacién
dei control sobre la divisién del trabajo que comenzé en ia primera mitad del
siglo 19 y culminé en la primera mitad del 20, significa que un porcentaje
creciente de la poblacién activa perdia acceso a la aplicacion y desarrollo -en
forma independiente- de la tecnologia de la produccion cafetalera, asf como
de las relaciones comerciales de la misma industria. El espacio disponible
para este articulo no permite examinar los detalles de esos procesos. Nos
limitamos a consignar la siguiente informacién: i) En cuanto al cultivo del
café, el proceso de concentracién y centralizacién puede observarse en la
distribucién de propiedad de la tierra, de los drboles de café y el uso de
innovaciones tecnolégicas; i) respecto al procesamiento, basta sefialar la
sustitucién del “‘beneficio seco’” por el “beneficio hiimedo” y la eventual
centralizacion del 1iltimo en los complejos hacienda-beneficio; iii) la distribu-
cién del volumen de café exportado, segin datos recopilados por el Licenciado
Mario Ramirez, muestra la concentracion de control sobre la comercializacion
del grano.?? Esos indicadores sobre la evolucién de la actividad cafetalera
y comercial en general permiten adelantar la hipétesis de que una creciente
mayoria de la poblacién econdémicamente activa disponia de oportunidades
cada vez menores para ejercitar -y asf desarrollar- sus iniciativas, aptitudes
y habilidades empresariales.

2.2 Ocupaciones Administrativas y Técnicas

Es sabido que, al final del periodo colonial e inicio de la vida
nacional, hasta las maximas autoridades politicas y demas miembros de la
aristocracia cultivaban la tierra personalmente para derivar su subsistencia
0, al menos, supervisaban directamente el trabajo realizado en sus propiedades,
En la sequnda mitad del siglo 19, con el fortalecimiento de los complejos
hacienda-beneficio, los propietarios de éstos solian nombrar “mandadores’’
para dirigir el trabajo rutinario de los mismos, mientras ellos se dedicaban
principalmente a las tareas comerciales en los centros urbanos. Pero las
relaciones entre hacendados, mandadores y peones no se basaban exclusiva-
mente -y, quizds, ni siquiera principalmente- en el pago de salarios, jornales
u otras formas de remuneracién monetaria por la ejecucién de tareas especi-

*  Con esa seleccidn intentamos alcanzar un equilibrio entre disponibilidad de infor-
macién -por una parte- y, por la otra, amplitud de cobertura de la fuerza laboral,
atendiendo variedad de actividades productivas asi como diferencias por sexos 4
edades,
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ficas. Tal como ha seflalado Stone, entre hacendados y peones existian
compromisos personales y sentimentales mucho més amplios,Z?’ por ejemplo:
i) cuando, por razén de ancianidad, un pebn ya no podia contribuir a la
produccion, el hacendado debfa velar por su subsistencia, especialmente
cuando el primero no disponia de hijos; ii) al hacendado le correspondia la
responsabilidad de resolver disputas inter e intrafamiliares; iii) los hacendados,
as{ como sus esposas, participaban en la toma de decisiones sobre enlaces
matrimoniales de sus peones y frecuentemente eran padrinos de los hijos
resultantes. Feder ha observado, para América Latina en general, que los
hacendados no incurrirfan en tales obligaciones exclusivamente por sentimien-
tos de benevolencia; sinc que las cultivaban frecuentemente para cimentar la
lealtad de los peones y controlar sus actividades en provecho de la hacienda.?*
Por otra parte, los mandadores debian ser seleccionados entre las familias mas
respetadas de la hacienda; y los propietarios (hacendados) los compensaban,
no siempre o totalmente con salarios, sino también mediante diversos simbolos
y ceremonias de hondo sentido social.? Estas relaciones entre hacendados y
mandadores también tenian importantes ventajas para los primercs. Al
delegar las tareas de supervision rutinaria en sus mandadores, visitando la
hacienda sélo periédicamente, los propietarios podfan actuar como drbitros
en la resolucion de conflictos entre mandadores y peones; ya que, ante estos
tltimos, aparecian como observadores imparciales, ain cuando los mandadores
actuaban conforme a sus intereses generales ¢ instrucciones especificas. Asi,
los mandadores absorbian buena parte de las molestias y resentimientos
sociales originados en la estructura y los procesos caracteristicos de las
haciendas, a pesar de que fungfan como meros delegados de los propietarios
y transmisores de sus principales deseos o decisiones. %

Dichas relaciones sociceconémicas cambiaron sustancialmente entre
fines del siglo 19 y principios del 20. Con la creciente competencia y resul-
tante inestabilidad del mercado cafetalero, combinada con el constante
aumento de volumen en inversiones y operaciones debido al proceso de
concentracién, los grandes propietarios y empleadores de la industria se
encontraban cada vez mas presionados a aumentar la productividad y reducir
los costos de sus empresas.ﬂ Ante la progresiva dificultad de realizar perso-
nalmente -0 siquiera supervisar directamente- las correspondientes tareas de
planeamiento y control administrativo, técnico y contable, los grandes
propietarios-empleadores se vieron obligados a delegar esas responsabilidades
en cuadros administrativos y técnicos. Lo anterior se refleja en la informacion
sobre poblacion econdémicamente activa recopilada en los censos nacionales,
porejemplo: i) casi nadie registré actividad principal en el drea de contabilidad
entre 1864 y 1892, mientras 289 personas lo hicieron en 1927 y muchos més
en 1950; ii) muy pocas personas se dedicaban principalmente a tareas de
oficina segiin los censos de 1864, 1883 y 1892, en cambio 906 se registraron
en esa categoria ocupacional en 1927; iii) en 1864, 11 personas informaron



que su ocupacion principal era la de topografia o similar, mientras en 1892, la
cifra ascendi6 a 46; iv) en general, los puestos de administradores y empleados
de oficina aumentaron su partwlpaclén en la poblacidn activa a través de todo
el perfodo bajo estudio, 28

En el curso de la primera mitad del siglo 20, los propietarios-empleadores
redujeron ain més sus compromisos tradicionales con sus trabajadores. Como
ilustracién: a) la costumbre de permitir a los peones el uso de la tierra para
sus viviendas y cultivos desapareceria en forma paulatina; b) concomitante-
mente, las obligaciones econémicas del empleador se limitaban cada vez mas
sblo al pago de jornales por tareas o periodos especificos; ¢) ain aquellos
peones que habian tenido empleo estable o permanente durante toda su vida
productiva tenian que procurar su subsistencia en la ancianidad sin el concurso
de sus ex-empleadores; y en general, d) la dependencia e inseguridad de los
peones era crecientemente compartida por el “finquerc” -otrora autosuficiente
e independiente- cuya pequefia propiedad familiar se hacia cada vez menos
viable para actividades comerciales y de subsistencia, debido, tanto al fraccio-
namiento de una generacién a otra, como al endeudamiento. 2

La necesidad de reducir costos y riesgos también indujo a los propie-
tarios-empleadores a adoptar nuevas formas de organizacién y control de sus
empresas, tales como la “compafiia personal” y la “'sociedad de accionistas”,
ambas de *responsabilidad limitada’, Mediante talesentidades, los propietarios
lograron: a) establecer limites absolutos a sus riesgos financieros personales;
b) aislar los resultados financieros de sus diferentes actividades, v.g. impidiendo
la transmisién de pérdidas eventuales; ¢) todos sus atributos y privilegios
como propietarios se retenfan en esa forma, mientras se trasladaban partes de
eventuales obligaciones y resultados desventajosos. En 1955 mas del 12% de
todas las tierras cultivables declaradas en el censo agropecuario fueron clasifi-
cadas en la categoria de compafiias privadas; y, como seria de esperar, esas
propiedades se encontraban principalmente entre las mas extensas -50% del
drea correspondiente a propiedades de 1.500 a 3.500 manzanas y 30% de las
superiores a 3.500 manzanas.’® A su vez, esas nuevas formas de propiedad
requitieron superponer normas y prdcticas burocraticas a las tradicionales
relaciones personales y familiares en la administracién de los negocios; todo lo
cual contribuyb al crecimiento de puestos administrativos (v.g. contadores,
oficinistas y similares).

Conviene agregar que la consolidacién de las pricticas anteriores en
materia de propiedad y organizacién del trabajo también recibi6 importantes
influencias directas del exterior. Respecto a la industria cafetalera, sabemos
que las tenencias extranjeras eran, en promedio, diez veces la extensién de
las propledades nacjonales alrededor de 1935 y ocupaban mas de 14% del
drea total.>! Cuando dichas empresas se organizaban como sociedades o
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“Gompafifas cuyos propietarios residian en el exterior, obviamente requerfan
gerentes y deméis empleados administrativos para representar e informar
adecuadamente a los duefios; ademds, debido a la gran extensién de las
plantaciones, convenia utilizar equipos debidamente jerarquizados de supervi-
sores y técnicos de campo. Pero, aiin cuando los extranjeros adoptaban
residencia en el pafs y optaban por dirigir personalmente sus negocios, su
desconocimiento de la regién, carencia de contactos sociales y problemas
lingdisticos los obligaban a contratar personal nacional para delegarles tareas
de supervisién y administracién, 32

Finalmente, al restringirse la responsabilidad de los empleadores cada
vez m4s al simple pago de salarios y al aumentar la dépendencia y las penurias
de los trabajadores {(debidas a la inestabilidad del empleo originada en los
mercados internacionales), éstos se movilizaron en forma social y politica
para obtener regulaciones y servicios pablicos que les depararan ciertas
seguridades bdsicas, tanto durante como después de su v1da econdmicamente
activa. Hemos examinado ese proceso en otro articulo;>® basta sefialar aqui,
para concluir la presente subseccién, que dichas medidas requirieron una
répida expansién del sector publico, contribuyendo también al aumento de
ocupaciones burocraticas.

2.3 Transporte Comercial 3

Desde los 1830's hasta los 1880's, periodo en que Costa Rica se
incorpord al comercio internacional con base en la exportacion de café, el
transporte interno de mergancias se realizaba por carretas.

Técnicamente, el transporte por carretas hacia uso intensivo de mano
de obra y recursocs naturales domeésticos, tanto en la construccidén y operacion
de los vehfculos como en la construccién y mantenimiento de las vias. Desde
el punto de vista social, sabemos que ese medic era sumamente descentralizado
y poco competitivo. Considerando el dngulo economico, el servicio generd
toda clase de actividades primarias (explotacién de maderas, cria de bueyes),
secundarias {(construccion de carretas, produccion de accesorios de cuero y
fibras) y terciarias (herreria, hosteria, vigilancia); constituia, asi, una impor-
tante fuente de empleo siendo sumamente rentable y carente de riesgos (a
partir de los 1840's) como actividad estacional del campesino independiente.

La decadencia del transporte por carretas comenzo con la construccion
del ferrocarril al Atlantico entre 1872 y 1890. Y fue desplazado en forma
definitiva al completarse la linea al Pacifico en 1910. Cada sistema ferrocarri-
lero era mecanizado (es decir, relativamente intensivo en capital), centralizado
y operado mediante mano de obra asalariada; ademas eran agudamente
competitivos entre si.



Asi, el pais perdi6 una actividad intensiva en mano de obra, a la cual
tenia acceso gran mimero de individuos en calidad de pequefios empresarios
y operarios calificados. A cambio, se estableci6 un sistema mas eficiente, en
que las funciones empresariales estaban altamente centralizadas -reservadas
en buena medida para extranjeross y una mayor porcidon de insumos que
requerian mano de obra calificada provenian del exterior (maquinaria, equipo
¥, eventualmente, combustible).

2.4 Principales Actividades Remuneradas
del Sexo Femenino

En las tres secciones anteriores mostramos la disminucién de
oportunidades para desempefiar tareas empresariales, gerenciales y técnica-
mente complejas, en la medida que afectaba sobre todo a varones. Ahora
examinaremos el mismo fendémeno para el sexo femenino, enfocando las
industrias caseras y servicios domésticos.

El nimero de mujeres que trabajan en industrias caserasde tipo comercial
o semicomercial disminuyé en forma drastica entre 1864 y 1927 -desde unas
8.000 hasta alrededor de 2.500- a pesar de que la fuerza laboral femenina se
triplicé. Las actividades especificas mas afectadas fueron fabricacién de hilos
y telas, costura, sombrereria, panaderia, candeleria, jaboneria.

Por lo general esa produccion comercial o semicomercial realizada por
mujeres en forma casera fue desplazada en gran medida por importaciones;
proceso que quizds se concentrd a principios del siglo 20, Caso excepcional
fue la panaderia que, como actividad comercial, pasé principalmente al sexo
masculine: en 1864 habian 646 mujeres dedicadas a la panaderia, contra 12
hombres solamente; mientras que en 1927 la proporcién se reversd, en 1,196
hombres contra 114 mujeres, 35

En el mercado de servicios domésticos, hube un descenso en el numero
de mujeres que vendian servicios independientes de lavado y aplanchado de
ropa; esdecir, negociaban su trabajo por tareas especificas; las cualesrealizaban
por su cuenta o segin su propia discresién, Aparentemente habian cerca de
5.000 operarias en 1864, sblo unas 2.000 en 1927 y aiun menos en 1950,

Ese movimiento resulté de cambios radicales en los estilos de vida
hogarefia relacionados con la introduccion de servicios publicos como agua y
electricidad. La expansién y consolidacién de la nueva tecnologia doméstica
coineidié con un rdpido crecimiento en el nimero de empleadas domésticas,
desde 1.500 en 1927 a 14.000 en 1950. Estas ofrecian servicios técnicamente
similares -pero socialmente diferentess a los mencionados en el parrafo
anterior, Las lavanderas y aplanchadoras tradicionales organizaban en forma

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

1

[+
w



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

3

independiente su propio trabajo, cobrando precios que les parecian aceptables
por cada tarea; mientras las empleadas domésticas laboraban bajo las instruc-
ciones y supervision de sus empleadoras.

2.5 Resumen e Implicaciones de los Grupos Examinados

La evolucion de los anteriores grupos ocuapacionales refleja
un amplio, persistente y sistemdtico proceso de ubicaciéon de los sectores
mayoritarios en empleos de naturaleza dependiente, manual, de poca discre-
cionalidad. Esa constante reduccibén en las oportunidades de dichos sectores
para ejercitar y desarrollar habilidades y aptitudes empresariales, gerenciales,
técnicas e intelectuales, procedid de la divisién del trabajo caracterizada por
la concentracién de los recursos y centralizaciébn concomitante de las
decisiones econdmicas. Los efectos e implicaciones de ello se observan
claramente; aumento en el porcentaje de trabajadores empleados {depen-
dientes); debilitamiento del agricultor independiente, aun cuando, en nimeros
relativos, el descenso fue bastante leve; reduccién sustancial y permanente en
el porcentaje de ocupaciones industriales, junto con una mayor dependencia
de los trabajadores; formacién de un pequefio grupo de gerentes y administra-
dores, con sus respectivos cuadros burocraticos y colaboradores profesionales.

En la préxima seccién mostraremos que las autoridades nacionales
propiciaron numerosas instituciones educacionales, cuya estructura y progra-
macién parecian apoyar lareproduccion de lascaracteristicas antes observadas
en la fuerza laboral.

3.  El Desarrolio de la Educacion Nacional

En el sequndo tercio del siglo 19, cuando atin predominaba claramente
la pequefia finca operada con el trabajo familiar, los niftos -por lo menos
desde los diez afios- participaban normal y activamente en la produceion; y
el porcentaje de estudiantes registrados en los centros educativos respecto a
la poblacién total alcanzé un méximo de apenas 6 por cien. En cambio,
durante la década de los 1920’5, cuando la finca familiar y el campesino
independiente estaban en plena decadencia, a pesar de haberse triplicado la
poblacién total, e} porcentaje de alumnos registrados habia subido a casi 10
por cien -expansién que continué afin més aceleradamente hacia 1950.

Ese rdpido crecimiento de los servigios educativos {Cuadro 5) estuvo
asociado con diversos cambios cuantitativos en el mercado de fuerza de
trabajo, por ejemplo: aument6 la edad promedio de incorporacién a ia
actividad productiva; disminuy6 concomitantemente la tasa de participacién
laboral -poblacién activa como porcentaje de la fuerza laboral; posible



aumento en el desempleo encubierto, especialmente de nifios y jovenes.
También tuvo importantes efectos e implicaciones parala evolucion cualitativa
de la fuerza laboral, tales como los cambios de aptitudes, conocimientos v
habilidades relacionados con el aumento del nive! de alfabetismo; el cual pasé
desde 11 por cien en 1864 a 47 por cien en 1927 y 55 por cien en 1950,

En medio de todos los cambios anteriores, lo que mas cabe resaltar en
torno al tema del presente estudio es que el programa educacional surgié y
se expandib en singular armonia con la evolucién que observamos respecto al
trabajo y la fuerza laboral en secciones 1 y 2, Asf, mostraremos en lo que
sique de esta tercera seccién que, aun cuando se presentaron algunos coflictos
de objetivos y métodos entre quienes participaron en la Preparacién y
ejecucién de los programas educativos, por lo general se impusieron las
siquientes caracteristicas: a) estimulo -si no supresion abierta- de valores y
actitudes empresariales,* tales como iniciativa, independencia, confianza
propia, inventiva, liderazgo, aceptacion de riesgo; b) baja prioridad -si no
ausencia total- de formacion y transmisién de conocimientos y habilidades
para el trabajo industrial; ¢) concentracién y estratificacion de oportunidades
de movilidad ascendente en el sistema educativo; d) centralizacién creciente
del control sobre los contenidos, los métodos y la administracién de los
programas educativos,

Para examinar la evolucion delas caracteristicas mencionadas, dividimos
nuestro periodo de estudio en dos etapas: i) formacion del sistema escolar,
1820's a 1860's; y ii) crecimiento y consolidacién de la educacién nacional,
1860’s a 1950's.

3.1 Formmacion del Sisterna Escolar

Parece que las autoridades y dirigentes costarricenses siempre han
reconocido la importancia de la educacién y la necesidad de proveer tales
servicios a todos. Sabemos que, en el pericdo colonial, aun cuando hubo
discriminacion por razasy clases sociales, ello sereflejo en el tipo de contenido
educacional y en la distribucion de los servicios. Pero nunca se puso en duda
la educacién como un bien social para toda la poblacién; al contrario, elevadas
autoridades -como el Obispo Tristdn, quien residi6 en Nicaragua, pero tenia
jurisdiccién sobre Costa Rica- realizaron esfuerzos oficiales ¥ personales para
promover la creacién de escuelas en el siglo 18. Asimismo, las Cortes de
Cadiz, con la distinguida participacién del representante de Costa Rica
(P. Florencio del Castillo) adoptaron resoluciones de largo alcance para

*  Cuyo comjunto formarfa el “espiritu empresarial” a que se referfan don Joaquin
Garcfa Monge y don Roberto Brenes Mesén en su proyecto de reforma de la ense-
fianza primaria en 1908.
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fomentar la educacién y eliminar las limitaciones al disfrute de la misma por
criterio de clase o raza.?¢ Vemos as{, como en visperas de la independencia, el
consejo de San José expresd preocupacion sobre la necesidad de fomentar
habilidades laborales tales como albafiileria, carpinteria y herreria. El consejo
decidié que era urgente crear escuelas y convoed un cabildo para concretar el
proyecto.3”  Aparentemente, el arreglo adoptado fue que las familias
pudientes se turnarian cada mes para suplir al maestro con cierta cantidad de
alimentos y demas articulos, ya que casi no habia dinero en circulacién, 38

En comparacién con el perfodo colonial, aumentd notablemente el
nimero de escuelas en las primeras décadas de independencia y adquirieron
mayor estabilidad institucional: segin cémputos parciales, habfa menos de
seis escuelas inmediatamente antes de 1812, mientras que, después de las
decisiones tomadas por las Cortes-de Cidiz, el nimero ascendid a 21 (media-
dos de 1813) mds un centro de ensefianza media (Casa de Ensefianza de Santo
Tomas); informes correspondientes a 1827-1838 muestran 41 a 58 escuelas,
con 2.000 a 2.500 alumnos registrados;39 a principios de la década 1850-1860
habia mas de 70 centros educacionales, incluyendo tres de ensefianza media y
una de educacion superior.*® Una de las innovaciones mas importantes de
esta etapa fue el reconocimiento de la importancia de la educacion femenina.
En 1838 ¢l Secretario Oreamuno informé al congreso que el analfabetismo
entre mujeres alcanzaba 99 por cien y requeria medidas urgentes; y entre
1938 y 1851 varias escuelas de nifias fueron creadas, ademas de un centro
para preparar maestras (184'7-184:9).“*1 También cabe resaltar que en esta
misma etapa se introdujo el método “lancasterianc” de ensefianza; el cual se
extendi6 rapidamente en 1832 desde la Casa de Ensefianza de Santo Tomas
(San Jos¢), donde habia sido propuesto desde 1822.%

En medio del progreso cuantitativo y cualifativo anterior, hay claras
indicaciones de la estabilidad o constancia de las cuatro caracteristicas mencio-
nadas arriba en la introduccién de esta seccidn, Efectivamente, en el mismo
orden dado alla, observamos los aspectos que describimos a continuacion.

a) Valores y actitudes: Se daba atencibn especial a la creacion de
actitudes de disciplina y obediencia, mediante adoctrinacién religiosa y
castigos de diversa indole: oraciones al inicio y al final de las clases diarias R
participacién obligada hasta en tres diferentes cultos, bajo la supervision de
maesfres, vada domingo v demds dfas santos;* memorizacion de reglas de
comportamiento y doctrina cristiana en general 4% diversos castigos corporales
y humillaciones. 6 Algunas autoridades y docentes se opusieron a dichas
practicas, conscientes de que limitaban el desarrollo de la iniciativa, autocon-
fianza e inteligencia de los nifios; pero sus esfuerzes no bastaron para
medificar la politica descrita.*’



b)" Conocimiento y habilidades industriales: La informacién disponible
sobre contenidos de cursos ensefiados en los centros educativos de la época
muestra que -con excepcion de algunos intentos efimeros en 183% no se
ensefiaban conocimientos y habilidades de tipo industrial. En primaria, los
temas eran totalmente de moral y religién, complementados con lecturas y
escritura elemental; en secundaria se ensefiaba aritmética, contabilidad y
literatura clisica, junto con cursos mis avanzados de religién, lectura y
escritura. Lanica institucién de estudios superiores, la Casa de Santo Tomds,
cubria filosoffa, derecho y teologia (1824); v, después de que la misma fue
convertida en Universidad Nacional (1843), se incluyeron estudios de farmacia
¥ medicina, *®

¢) Concentracion de oportunidades educacionales: Las caracteristicas
¥ procesos de concentracién de las oportunidades de acceso a los niveles
sucesivos del sistema educacional se reflejan en datos tales como: distribucién
de escuelas vis-a-vis poblacién urbana y rural; niimero de escuelas y alumnos
correspondientes a hiveles inferiores de ensefianza en comparacién con los
superiores; tasas de alfabetismo; precios o costos de matricula a cada nivel;
los propésitos generales y objetivos espectficos expresados por las autoridades
relevantes en torno al papel de la educacién. Guiados por tales indicadores,
observamos lo siguiente:

~ Conforme a la distribucién de escuelas en 1827 proporcionada por
Gonzdlez Flores, 42 centros del total de 50 se localizaban en los poblados
principales’ de la. Meseta Central;*® mientras esos lugares contenian sélo 20
por cien de la poblacién. Ademas, tal como se refleja en el proximo punto,
esa relacién no cambié en el periodo.

— Dos cientificos alemanes, de visita en Costa Rica en 1853 y 1854,
informaron que, entre un total de 71 instituciones de educacion atendidas por
3.500 alumnos, solo la Universidad (subsidiada por el gobierno y con 100
estudiantes) y los colegios de San José y Cartago tenian alguna importancia,
Todas las demas eran escuelas elementales, 19 en San José, 18 en Cartago, 14
en Heredia, 12 en Alajuela v § en Guanacaste.>®

—  Las tarifasde matricula aumentaban conforme al nivel de ensefianza;
por lo cual los hijos de familias menos pudientes tenian menos oportunidades
para avanzar en el sistema, En las escuelas primarias, las contribuciones de
padres de familia podian ver voluntarias u obligatorias, pero los pobres siempre
eran eximidos. En secundaria se cobraban tarifas diferentes por cada materia, >!
y no habian exenciones globales; sin embargo, normalmente se concedian
algunas becas a hijos de familias pobres, >
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—  Con respecto al nivel de alfabetismo, el Secretario Toledo informé
en 1858 que poco menosde 12 por cien de la poblacion masculina podia leer
y escribir; en cambio la tasa entre mujeres era de 1 por cien.>? Seglin el
censo de 1864, el alfabetismo ‘‘urbane’ ascendia a 26,5 por cien, mientras en
zonas “‘rurales’’ era 7,1 por cien.* Es decir, habia concentracién, tanto por
sex0s como por zonas de residencia.

— Finalmente, es importante notar que, no obstante la clara percep-
cidn y activa dedicacion de las autoridades respecto alanecesidad de aumentar
el nivel educacional de la poblacidn, la distribucion prevaleciente -caracteri-
zada por un alto grado de concentracion desde diversos puntos de vista- no
era contraria a sus concepciones e intenciones. Dichas autoridades estaban
firmemente convencidas de-que las oportunidades de educacion intermedia y
superior debian ser selectivas y reservadas para pocos.ss

d) Centralizacion del control (politica y administracion) de la edu-
cacidon: Un examen de los principales decretos que regulaban la organizacién
y administracion de centros educacionales, asi como los procesos reales de
formacidn de losthismos, muestranque: i) el control de la ensefianza primaria
era descentralizada, especialmente antes de 1849, ii) la ensefianza superior
dependia totalmente del gobierno central, y iii) la educacién intermedia
estaba controlada en parte por la autoridad gubernamental. Varias leyesy
diversos reglamentos -dictados, por ejemplo en 1825, 1827, 1828, 1832,
1849 y 1858- asignaban a las municipalidades la funcion de organizar y
mantener las escuelas primarias, las cuales se declararon cbligatorias para
nifios entre 7 y 14 afios; mientras el gobierno central se reservéd el derecho
de inspeccionar las mismas.’® Tal como sefialamos antes, la ensefianza media
era normalmente privada, ain cuando el gobierno central y las municipalidades
proveian apoyo administrativo, técnico y financieto.>” Los primeros procesos
de centralizacién comenzaron con la creacion de Ia Universidad en 1843 y del
Consejo de Instruccion Publica en 1849.58 Seqiin Monge, los afios 1843-1849
sefialan el nacimiento de un verdadero sistema nacional de educacion, con
lineas de autoridad relativamente claras -tanto en materia de politica como
en lo administrative- y cierta integracion funcional entre los distintos niveles
y programas de ensefianza.”®

3.2 Crecimiento y Consolidacion de la Educacion Pablica

Formando el nicleo del sistema nacional arriba descrito, se
acelera aiin mas la expansién de los servicios educacicnales: i) El porcentaje
de niftos entre 7 y 14 afios registrados en escuelas primarias pas¢ de 25 por
cien en 1864 a 40 por cien en 1927, a pesar de una triplicaciéon del grupo
ct.'nrrespc'.mdjente.60 ii} Seqin Gonzdlez Flores, la contribucién del gobierno
central a la educacion alcanzé 5.000 pesos en 185251 y 120.000 pesos en



1875.%2 En 1892 fue 450.000; mientras el presupuesto alcanzé 800.000 en
1927, ajustado por una depreciacién monetaria de 75 por cien respecto al
délar,5? iii) En 1864, habjan 117 maestros (73 hombres y 44 mujeres) y
unas 75 escuelas;5¢ en 1892 habian 477 y 258, respectivamente; y las cifras
de 1925 era 1.649 (344 hombres y 1.307 mujeres) y 482.65 iv) En el Cuadro
5 ofrecemos mayores detalles, especialmente para fines del siglo 19 y princi-
pios del 20, Como resultado de fal expansion en los servicios educacionales,
se incrementd sustancialmente al alfabetismo en general (11 por cien en
1864 hasta 55 por cien en 1950); y se eliminaron o se redujeron dristicamente
las diferencias en alfabetismo por sexos y urbano-rural -la tasa femenina pasd
desde 7.3 (contra 14.5 por cien de varones) en 1864 a 54.9 (contra 54.4 por
cien) en 1950, y la tasa “rural” aumenté desde 7.1 por cien (contra 26.0 por
cien ‘‘urbana”) a 48.1 por cien (contra 67.8 por cien).

Pero si es impresionante el crecimiento del sistema educacional entre
mediados del siglo 19 y mediados del 20, lo es ain més la permanencia o
estabilidad de aquellas caracteristicas que identificamos durante la génesis del
mismo en la primera mitad del siglo 19. Veamos, en el mismo orden que
anteriormente:

a) Valores y actitudes: La atencién especial al adoetrinamiento
religioso decliné fuertemente en la década de los 1880’s; mientras el uso de
castigos fisicos y humillantes fue reducido gradualmente (y sustancialmente)
a lo largo dela segunda mitad del siglo 19 y principios del 20. Por otra parte,
la educacién primaria fue declarada obligatoria en la constitucién politica de
1869; y se decretaron leyes especificas concediendo poderes a las autoridades
locales para obligar el cumplimiento de esa disposicién por parte de los padres
de familia.%® En los 1880’s fueron decretadas medidas administrativas mas
amplias y explicitas para lograr ese objetivo. Se dictaron castigos contra
padres que variaban entre: a) multas hasta de un peso por dia de ausencia, y
b} suspensién de la patria potestad, con varias medidas intermedias.%’ Don
Mauro Fernindez sefialé en posteriores directrices de politica que dichos
mecanismos compulsivos debian aplicarse especialmente en las zonas urbanas
y semiurbanss. 8 Con esas medidas, la presidbn coercitiva asociada con la
educacion se traslado parcialmente desde las relaciones maestro-alumno a las
relaciones entre funcionarios piblicos y padresde familia. ;Podemos concluir,
sin ambigtiedad, que el cambio fue favorable para la unidad familiar como un
todo? Algunas autoridades nacionales expresaron dudas al respecto.5”? Por
otra parte, el método de memorizar conceptos e informaciones en forma
mecénica y pasiva continud en esta etapa, ain-cuando los contenidos propia-
mente religiosos fueron desplazados; y ello no porque los oficiales ¥ Inaestros
ignoraran los efectos indeseables de tales pricticas en el desarrollo de la inicia-
tiva personal y la capacidad intelectual de los nifios. Es sorprendente la
frecuencia y claridad de las opiniones expresadas piblica y oficialmente sobre
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¢l problema -por lo menos desde los 1870's- por maestros, autoridades
educacionales y consultores extranjeros traidos por el gobierno, Todos, no
obstante, fallaron en cambiar los métodos y practicas comspondlentes

b) Conocimientos y habilidades industriales: El sistema educacional
se mantuvo impermeable a la transmisién de conocimientos y habilidades
en el campo industrial, artesanal, organizacién y administracion de pequeftas
empresas en general. En la reforma mas importante del sistema -encabezada
por don Mauro Fernindez en la administracion de don Fernando Soto (1886)-
la industria recibe atencién secundaria onula. A nivel de primaria y secundaria
se prescriben ensefianzas similares a las anteriores, sin el acento religioso; se
proponen varias profesiones tipo “‘carrera corta”, tales como técnicos agricolas,
topbgrafos, peritos comerciales, constructores, ingenieros de minas; en
estudios superiores tradicionales se mencionan oportunidades en derecho,
ingenierfa civil, filosofia y medicina”! -aunque éstas eventualmente se
limitarian en forma drastica con el cierre de la mayor parte de los servicios
universitarios. Cabe sefialar que las profesiones propuestas no sélo fueron
compatibles con los requerimientos de los complejos hacienda-beneficios y
empresas exportadoras/importadoras, sino que reflejan positivamente las
pricridades de las mismas en cuanto a personal técnico, administrativo y
profesional de nivel medio. En cambio, la baja prioridad concedida por el
sistema educacional a la industria, asi como a la agricultura de subsistencia y
para el mercado interno se refleja en dos casos interesantes:

i) Escuelas de artesanos. Entre 1890 y 1891 diversos periédicos

informaron sobre los esfuerzos de artesanos y pequefios industriales para

proteger y promover sus intereses; algunos representantes de ese sector
inclusive dicutian la conveniencia de aunar esfuerzos con el campesino y otros
sectores laborales.”? Una de sus principales aspiraciones era crear institu-
ciones de capacitacién técnica y diseminacion de informacién cientifica
relevante para su drea de actividad econdmica.”> Un grupo comenzé a
estudiar durante lds noches, formando la “Escuela Nocturna para Artesanos
y Trabajadores’; 74 y luego presentaron una peticion al gobierno con un plan
especifico para crear una “Escuela de Artesania’. 75 Aparentemente trans-
curri® més de un afio sin que respondieran las autoridades correspondientes,
alin cuando otros sectores interesados apoyaron la iniciativa:’® No pudimos
determinar el destino final del proyecto; pero la informacion permite hacer
tres observaciones: i) habia una demanda de conocimientos y habilidades
industriales; ii) obviamente el sistema educacional no contenia oportunidades
adecuadas para satisfacer las necesidades respectivas, de otra forma dificil-
mente se hubiera reiterado la peticién; iii) las autoridades educacionales
carecian de recursos o de voluntad para atender ese tipo de necesidades.



ii) Integracion de escuels, trabajo y produccion. En la sequnda década
del siglo 20 la escasex de alimentos basicos -debido a la especializacién en
café y desplazamiento paulatino del pequefio productor- alcanzé un nivel
tan critico, que el gobierno decidié regular precios en todo el pafs.”” Cons-
cientes de las causas del problema y de la necesidad de encontrar soluciones
en gran escala, dos distinguidos educadores costarricenses {profesores Joaquin
Garcia Monge y Roberto Brenes Mesén) propusieron un plan para combinar
la educacién y la produccién de alimentos bdsicos. El objetivo era aplicar
métodos de enseflanza que pusieran a los nifios en contacto directo con la
naturaleza y la produccion;asi, la escuela contribuiria a formar conocimientos,
habilidades e iniciativas en el manejo de pequefias empresas agricolas e
industriales.” El plan constituyé inicialmente una de las tantas inquietudes
Que encontraron acogida en el movimiento encabezado eventualmente por
don Alfredo Gonzilez Flores; el cual proponia una serie de reformas amplias
de politica bancaria y fiscal, asi como en la industria y la agricultura.”® Sin
embargo, el gobierno de don Alfredo fue depuesto antes de completarse el
plan educacional (1917); y atn cuando las nuevas autoridades lo adoptaron
en forma parcial, fue irreparablemente afectado por la inestabilidad politica
y el desorden financiero de los tres afios siguientes.?® Y al clarificarse 1a
situacién politica y fiscal en la primera parte de los 1920’5,81 el plan fue
definitivamente abolido en favor de politicas educacionales tradicionales, 32

¢) Concentracién de oportunidades educacionales: Se mantuvo la baja
movilidad hacia arriba en el sistema educacional. En 1879, sélo 3 por cien de
los estudiantes se encontraban en ensefianza media y superic:r;83 el Cuadro 6
muestra que, en el transcurso de la primera mitad del siglo 20, la pirimide
educacional no cambi significativamente, Si tomamos 25 afios como la edad
maxima de asistencia a centros educacionales, la poblacién de 65 afios y mas
habria obtenido su nivel definitive de educacién formal en 1910; v, conse-
cuentemente, la'distribucién de la educacién habria sido totalmente rigida en
los siguientes 40 afios. Esa caracteristica estuvo relacionada con el hecho de
que la educacién media era de hecho privada -v.g. se cobraba matricula,
como prictica general, hasta la sequnda década del siglo 20- aun cuando
dichas instituciones recibian considerable apoyo gubernamental, tanto a nivel
nacional como a nivel local.3* En 1914 el cobro de matricula fue abolido en
los colegios subsidiados por el Estado,ss aun cuando ese sector del sistema
educacional continué siendo altamente selectivo y elitista hasta los 1940%, a
pesar de diversos intentos de reforma desde los 193086

d) Centralizacibn de la politica y administracion educacionales:
Dijimos antes que las primeras-indicaciones claras de centralizacién se presen-
taron en 1849, cuando se legislé para confirmar la autoridad de las municipa-
lidades sobre la direccién administrativa de las escuelas, reservando el derecho
de inspeccién para el gobierno nacional. En 1886 se dio un paso ain mas

1

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

~]
iy



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

[
~]

importante hacia la centralizacién cuando el gobierno nacional también
asumio los poderes administrativos.3”? Esinteresante tomar en cuenta que, al
desplazar la participacion de las municipalidades simultaneamente se desplazd
en forma severa las atribuciones de la Iglesia Catélica Romana para normar los
contenidos ideolégicos de la educacién. Esta medida rompié un aspecto
basico del Concordato de 1852, el cual reconocta a las autoridades eclesidsticas
¢l derecho de supervisar losaspectos morales de todo programa educacional. 38
Las resultantes confrontaciones con la Iglesia alcanzaron un ¢limax entre
1889 y 1890, causando confusién entre los padres de familia -quienes comen-
zaron a retener sus nifios en el hogar. Segun datos oficiales, la asistencia a
clases descendié desde 12.733 en 1888 hasta 9.489en 1890.% Pero, a pesar
de esas y otras dificultades y resistencias a la centralizacién del control de la
educacién primaria por el gobierno central, éste mantuvo la polftica a través
del resto del siglo 19; ademas incrementé su control sobre la ensefianza media
en el curso del siglo 20, consolidandolo en la década de los 1940’s. Y, conla
constitucion de 1949, se completa la centralizacion de todos los niveles,
cuando la educacién piblica se organiza como un sistema integrado desde
unidades preescolares hasta la Universidad.”®

4.  Hacia una Interpretacion del Desarrollo de la
Educacion Costarricense entre Principios
del Siglo 19 y Mediados del 20

En las secciones anteriores hemos resaltado la existencia de ciertas
analogias estructurales y evolutivas entre: a) los mecanismos de control del
trabajo v 1a composicién de la fuerza laboral, y b) los mecanismos de control
de la educacién y la distribucion de las oportunidades educacionales. No
creemosque tales analogias™ sean “‘naturales” o resultados de la “casualidad”.
Al contrario, hemos identificado una serie de condiciones, circunstancias,
decisiones de grupos y hechos concretos que permiten explicar la interaccion
entre sendos conjuntos de variables derivada de a) y de b). En estaltima
seccion haremos una discusion de esos fenémenos.

Para comenzar conviene sefialar que la formacién, el crecimiento y el
desarrollo del sistema de educacién mostraron ciertos factores y procesos
contradictorios. Por un lado, hemos visto que la comunidad y sus maximos
lideres estaban genuinamente dedicados a la creacién de oportunidades educa-
cionales y, en efecto, dieron elevada prioridad a la creacidén de escuelas
y otros centros educativos. No obstante, por otro lado, observamos que
diversas politicas generales y determinados métodos especificos aplicados en

*  Véase subseccién 1.5 e introduccibn de seccién 3.



la persecucién de esos objetivos eran contrapuestos a ciertos valores y metas
usualmente asociados con la educacién, tales como desarrolio pleno de capaci-
dades individuales, igualacién de oportunidades econdmicas, integracién
social, movilidad ascendente, libre expresion y ast por el estilo.”! Para
darificar esa contradiccién aparente, es conveniente examinar los factores
econbémicos y sociales que: i) desencadenaron o intensificaron la demanda de
servicios educacionales, ii) contribuyeron a establecer los objetivos y metas
(reales vis-avis formales) de dichos servicios, y - ifi) condicionaron los medios
¥ métodos en la persecucién de tales objetivos y metas.”? Seguidamente
ensayamos un andlisis de esos aspectos para la etapa de formacién y la de
crecimiento y consolidacién del sistema de educacién plblica en Costa Rica,

4.1 Papel y Prioridades del Sistema Escolar en su
Periodo de Formacion

Para explicarnos por qué la educacién surgié como una necesidad
imperiosa para los sectores que controlaban el gobierno y residian en los
pequeiios poblados de las primeras décadas de vida nacional independiente, se
debe tomar en cuenta, como gran trasfondo, el proceso de disolucién del
régimen colonial. Desde la perspectiva de la mayoria de la poblacién, disemi.
nada por la Meseta Central y subsistiendo en unidades familiares econdmica-
mente autosuficientes y aisladas unas de otras, ese proceso era desapercibido
o de poca significacién, En cambio, para el primer grupo -la minorfa incor-
porada a la incipiente red de relaciones sociales de produccién e intercambio-*3
el resquebrajamiento de la colonia abria muchas oportunidades; pero también
traia graves riesgos. El principal problema de ese grupo era: a) ;cOmo preser-
var -durante el proceso de transicién- su posicion relativamente privilegiada,
a pesar de que ésta reportaba beneficios econémicos inmediatos de poca
monta? Y, concomitantemente, b) ;por cudles medios se podia controlar
ese proceso para adaptar el nuevo orden en formacién a sus intereses y
preferencias? En efecto:

— Los sectores sociales hegeménicos de otras excolonias resolvieron
tales problemas recurriendo, tipicamente, a las armas.”* Pero Costa Rica
no habia logrado formar y sostener un ejército a través de todo el periodo
colonial; y en las primeras etapas de la independencia se mantuvo esa incapa-
cidad, debido a la pobreza general y la dispersion geografica de sus habitantes
que se menciona reiteradamente en los documentos oficiales de Ia época.

— En adicién, hsbian claras ambiciones respecto a Costa Rica por
parte de excolenias vecinas con mayor territorio, poblacién y desarrolio
comercial. Tales fueron México, Estados Unidos de Norteamérica®> Y,
quizds Guatemala.
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— Encima de esas debilidades de la élite colonial, también pesaba el
hecho de que ésta no podia contar con el apoyo del campesino disperso y
autosuficiente -al menos, en el periodo que seguia directamente la indepen-
dencia. Conviene recordar que el campesinado habia resistido la autoridad
central, tanto politica como eclesidsticamente, durante todo el'siglo 18 y atin
desconfiaba profundamente de la misma.

- Finalmente, como Juan Bosch ha seflalado para el contexto mds
amplio de América Latina, las Hamadas “guerras de independencia’ de los
primeros afios del siglo 19 eran fendmenos politico-militares complejos: en
algunos casos ni siquiera implicaban luchas dirigidas, inicialmente o princi-
palmente, contra Espafia, sino que constitufan movimientos revolucionarios,
en que los sectores oprimidos intentaban derrocar a sus opresores; y solo se
enfocaban contra Espaila en la medida que ella se identificaba con los segundos
o defendia abiertamente sus priv.'ileegios.96 No estamos sosteniendo que tal
era la situacidén en Costa Rica; pero es razonable creer que la élite local habia
recibido informacion sobre esas confrontaciones, lo cual obviamente no
fortaleceria su sensacién de seguridad.

Ante esos riesgos y condiciones internos y externos, pareciera que los
sectores privilegiados de Costa Rica no tenian ‘més alternativa que recurrir
a la persuasién, para obtener la adhesién de -o legitimar su posicidn de
liderazgo respecto a- el resto de la poblacién y, para ello, debfa comenzar
con los grupos materialmente mas proximos que residian en y alrededor de
los pocos poblados, ;Es aventurado proponer que la formulacién e imple-
mentacidn de esa politica de persuasién -que, por definicion, requeria algiin
grado de accibn voluntaria y participativa- constitufa un componente esencial
de aquel “‘proyecto civil y democrdtico”, de los forjadores de nuestro sistema
politico para el cual, segin Monge y Rivas, la educacién fue el instrumento
por excelencia?®’ ;Podria ponerse en duda que ese proyecto no fue -y, en
las circunstancias, no pudo haber sido- disefiado por los sectores mayoritarios
de la poblacién o por algin otro grupo compenetrado de sus intereses y
perspectivas vitales? ;Es poco razonable creer que los sectores mayoritarios
fueron convertidos basicamente en objeto de politicas y programas educacio-
nales disefiados y controlados por la minorfa, actuando en persecucion de sus
propios intereses, preferencias y ventajas? En la medida que respondamos
negativamente a cada una de las tres preguntas, se despejaria la aparente
contradiceién de que, por un lado, la educacién fuera proclamada como
preparacién para la libertad y la democracia, mientras, por el otro lado, las
relaciones de enseflanza-aprendizaje en si fueran indoctrinadoras, autoritarias
y controladas en forma cada vez mas centralizada. En esa luz, también se
vuelve inteligible el hecho de que, hasta el sequndo tercio del siglo 19, se
prescribfa -y en realidad se entregaba- educacién elemental y religiosa para
la gran mayoria; mientras el acceso a la educacion media y superior se



reservaba para una pequefia minoria, tanto por designio como en efecto. En
verdad, lo esencial para la clase dirigente era que los sectores mayoritarios
pudieran entender, y estuvieran habituados a obedecer, las reglas de convi-
vencia social, asi como las pautas de comportamiento conecreto, dictadas a
través del aparato politico-administrativo del Estado -organizado y controlado
por sus mas distinguidos integrantes. Para ello bastaba diseminar habilidades
minimas de lectura, cultivar el sentimiento de la nacionalidad alrededor del
Estado, e infundir actitudes de respeto y acatamiento a la autoridad mediante
el uso de simbolos y valores religiosos; procesos todos que fueron institucio-
nalizados por la escuela -0, més precisamente, el sistema escolar- cuya
formacion basica se efectud en los primeros dos tercios del siglo 19.

4.2 Papel y Prioridades del Sistema Educacional en su
Etapa de Crecimiento y Consolidacion

A mediados del siglo 19 se completa la formacidon del niicleo del
sistema educacional costarricense, a partir del cual crecen aceleradamente los
servicios educacionales; y, envolviendo estrechaments esa etapa, digamos en
el sequndo tercio del siglo, se efectiia el despegue de la industria cafetalera, A
partir de alli, comienza la configuracién de un nuevo “gran trasfondo’ de la
evolucién de la educacién nacional, cual es el debilitamiento v la eventual
disolucion del trabajo independiente y el crecimiento concomitante del
trabajo asalariado, como forma prifcipal o0 mayoritaria de organizaciéon de la
produccion. Dentro de ese proceso surgen dos polos de intereses socioecons-
micos de suma relevancia para el desarrollo de la educacién:

— En primer lugar, cabe sefialar que la sequnda mitad -y especialmente
el altimo tercio- del siglo 19 se caracteriza por un rapido crecimiento pobla-
cional, asi como por una centralizacion del proceso de acumulacién y del
control del trabajo. Todo ello fortalece la necesidad de los propietarios-
empleadores de asegurar: a) la vigencia de valores y actitudes (ideologias,
idiosincracias) compatibles con lajerarquia de relaciones econdmicas y sociales
cuya cispide acupaban ellos; y b) una distribucién de aptitudes, conoci-
mientos y destrezas laborales que permitiera reproducir y no perturbar las
relaciones de trabajo en las organizaciones de produccién y comercio que
ellos controlaban.

— Al mismo tiempo, el debilitamiento del trabajo independiente
presiona al sector laboral, cada vez mads, a sustituir la pequefia propiedad
familiar como base o medio principal de subsistencia; mientras la expansién
del empleo asalariado concentra la atencién del mismo sector en la conve-
niencia de medificar y adaptar su fuerza trabajo a las nuevas circunstancias
y oportunidades.
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Lo importante es que ambos sectores sociales mencionados coincidieron
en la necesidad de programas que contribuyeran a influenciar la formacién y
reproduccion de valores, actitudes, conocimientos y destrezas en la poblacion;
y esa coincidencia de objetivos a nivel de “principio general” contribuy6
poderosamente a sostener la-expansién acelerada de servicios educativos que
sefialamos entre el tltimo tercio del siglo 19 y el primer cuarto del 20 (véase
parrafo inicial de seccidn 3.2).

Pero es de igual importancia tomar en cuenta que los sectores sociales
mencionados llegaron eventualmente a formar aspiraciones y expectativas
distintas en torno a ciertas caracteristicas especificas de la educacién; ello
debido principalmente a la diferencia de posicion de los integrantes de los
sectores dichos en la jerarquia socioeconémica y la relacién laboral. Los
propietarios-empleadores, que ejercian control casi exclusivo delas estructuras
y los procesos politico-administrativos del Estado, concebian la educacién
piblica -ya explicitamente, ya implicitamente- como un instrumento de
control social antes que todo; y también les servia para apoyar la reproduccién
de fuerza de trabajo conforme a los requerimientos de sus empresas productivas
y comerciales. En cambio, el sector laboral 4ndependiente y asalariado- veia
en la educacidn un medio para asegurar su subsistencia; mejorar su situacion
econdémica y aumentar su movilidad ascendente en la escala social. Esas
diferencias en el pape! asignado a la educacién por los distintos sectores y
estratos de la sociedad costarricense podrfa explicar buena parte de las
contradicciones y conflictos que hemos observado en el sistema educativo.
Tales son, por ejemplo:

i) el énfasis casi total en educacién elemental, cuyos contenidos y

métodos consistian principalmente en valores y disciplina; ;

i) la ausencia de oportunidades adicionales para realizar estudios
sobre temas y técnicas que permitieran desarrollsr fuentes de
empleo distintas a la actividad agricola-comercial basada en el café;

iii) instituciones de educacién media y superior vedadas de hechoala
gran mayoria de la poblacién ¥ reservadas en igual forma, para
preparar el pequeiio nimero de empleados burocraticos requeridos
por las principales empresas y dar formacién profesional a los
miembros de las familias de propietarios-empleadores;

iv) compulsién de la educacién primaria, ain cuando no contribufa
significativamente a incrementar la capacidad técnico-productiva;

v) impermeabilidad y eventual oposicion de las autoridades educatio-
nales a integrar el trabajo y la educacion como base de la biisqueda
de formas independientes de subsistencia, tal como proponian don
Joaquin Garcia Monge y don Roberto Brenes Mesén,?”



Los anteriores efectos e implicaciones de la polarizacién social entre
propietariosempleadores y el sector laboral para la educacién, fueron de tipo
directo o inmediato. Pero no debemos perder de vista que el mismo fenémeno
también ejercié decisivas influencias adicionales sobre el sistema educacional
en forma indirecta. Por ejemplo:

— El proceso de urbanizacién resultante de la concentracién y centra-
lizacién del comercio -asf como del debilitamiento de la agricultura familiar
y la consecuente migracién, agravada por el aumento poblacional- facilitd Ia
formacién de escuelas y el control de asistencia de los nifios por parte de las
autoridades pertinentes,

— En d sector de propietarios-empleadores surgieron algunas diferen-
cias que permitieron cierta pluralidad de apreciaciones en torno al papel de la
educacion. Asi, los hijos “‘sequndones” de la clase dominante que -como ha
sefialado Stone- se dedicaron principalmente a ocupaciones profesionales y
actividades politicas, apoyaron Ia educacién como instrumento de movilidad
social y medio de transmision de una ideologia liberal secularizante.

~ Y finalmente, el crecimiento de la educacién piblica significs la
formacioén de un nimero cada vez mayor de maestros aselarizdos -relativa-
mente conscientes de su situacién social y con facilidades especiales para
organizarse (v.g. mismo patrono, residencia urbana, trabajo en centros compa-
rativamente grandes). Debidoa su posicion laboral, los maestros y educadores
en general percibian el papel de la educacién en forma un tanto diferente al
sector propietario-empleador y con ciertas coincidencias o al menos, aproxi-
maciones respecto a las aspiraciones de los demas trabajadores. Asi el fortale-
cimiento numérico y organizacional de los educadores en la ptimera mitad del
siglo presente les permitié introducir nuevas directrices en la educacién
piblica, convirtiéndola en un mecanismo de cambio social y neutralizando
parcialmente las politicas y prioridades desarrolladas hasta el primer tercio del
siglo. De alli que no debe sorprender el hecho de que, en las décadas de los
1940’s y 1950’s, se extendieron y se diversificaron los servicios educacionales,
consolidandose la gratuidad de la ensefianza media y la apertura de la educa-
cién superior a amplios sectores de la poblacién.

4.3 Resumen de la Hipotesis
A modo de conclusién, podemos resumir nuestras proposiciones
bésicas sobre el desarrollo de la educacién costarricense entre principios del

siglo 19 y mediados del 20, en los siguientes puntos:

a) El principal impulso de la formacién del nicleo del sistema educa-
cional en la primera mitad del siglo 19 consistié en el esfuerzo de la Hamada
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“glite colonial” por preservar sus pocos privilegios y controlar la evolucién
econbmico-politica de Ia nacién durante la disclucién del régimen colonial y
constitucién del régimen republicano. Las circunstancias internas y externas
no daban margsn para que los objetivos de dicha élite y sus descendiantes
inmediatos se buscaran por mecanismos coactivos y militares, como ocurrid
en otros paises latinoamericanos. Al contrario, fue necesario aplicar medios
persuasivos y civiles, entre los cuales la educacion fue el instrumento central,

b) La organizacién de la produccién y el intercambio que tuvo lugar
en el transcurso del resto del siglo 19 bajo la hegemonia de los descendientes-
sucesores de la misma élite y basada en el café, expandié y fortalecio el papel
de la educacién como instrumento de control social:

i) Desde una perspectiva econdomica y social, el desarrollo de
formas centralizadas de produccién y el debilitamiento concomitante de
unidades econdmicas independientes redujeron las oportunidades para desem-
peflar tareas gerenciales y empresariales; por lo cual decayeron el ejercicio, el
fortalecimiento y la expansién de ese tipo de conocimientos, aptitudes y
habilidades en la fuerza de trabajo costarricense. Y, desde un punto de viste
técnico, ese mismo proceso concentrd en pocos puestos las tareas mentales o
intelectuales (de mayor discrecionalidad), v.g. de disefio y planeamiento de la
produccién y el comercio, mientras especializé a la mayoria de los trabaja-
dores en tareas operativas 0 manuales (de menor discrecionalidad).

ii) Los anteriores procesos requirieron numerosas adaptaciones en la
poblacién, Para promover y canalizar las mismas, los propietarios-empleadores
impusieron sus proyectos y prioridades a través de su control politico y admi-
nistrative del aparato estatal. Asi se introdujeron cambios en la divisién del
trabajo a-nivel de la familia, con el proposito de crear y transmitir 1os conoci-
mientos, aptitudes y habilidades requeridos mediante el sistema escolar, y la
instruccién se distribuyd en armonia con las oportunidades econdmicas,
sociales y técnicas mencionadas antes, a saber: i) para la gran mayoria, entre-
namiento disciplinario tendiente a crear actitudes de obediencia, acompafiado
de transmisién de habilidades elementales en lectura, escritura y aritmética;
ii} a una minoria se le transmitieron habilidades intermedias de lectura,
escritura y matematicas, complementadas con conocimieptos de cultura
formal; y iii} estudios superiores para una minoria ain més pequefia.

¢) Sin embargo, las diferenciaciones sociales -implicadas algunas,
causadas otras por el desarrollo de la organizaciéon econdmica- condujeron a
divergencias y contradicciones entre las aspiraciones y expectativas de los
principales grupos componentes de la sociedad e torno al papel, los conte-
nidos v los métodos de la educacidbn. El forcejeo entre los diferentes intereses



y grupos condicion6 el control del sector hegembnico, especialmente en el
curso de la primera mitad del siglo 20. Ello dio margen y oportunidad para
que otros sectores sociales introdujeran algunos elementos de sus propios
proyectos en torno a la educacion como medio de cambio social.
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1bid, i) pigs. 244-258, 450-451, 454-455; ii) pags. 177-179; iii) pags. 239-240.

Samuel Stone, La Dinastta de’los Conguistadores, EDUCA y Editorial Costa Rica,
pags. 106-117.

Ernest Feder, The Rape of the Peasantry: Latin America’s Landbolding System,
Anchor Books, Doubleday, N. Y., 1971, pdgs. 120-128,

S. Stone, op. cit,
E. Feder, op, cit,
Como ejemplo, véase Carolyn Hall, Céncavas, Editorial UCR, 1978, pigs. 31-38,46.

Para detalles Cf. Direccién General de Estadistica y Censos, Costa Rica Censos de
Poblacion de 1864, 1883, 1892, 1927, 19250. En cuadro 1 ofrecemos un resumen;
véase categorfas 1y 2,

Mariano Montealegre: i} “El Problema del Campesino®, Revista del Instituto de
Defensa del Café, No, 86, diciembre de 1941; ii) *'La Pequefta Propiedad Rural”,
misma revista, No, 97, 1942, En torno al mismo problema, véase John and Mavis
Biezans, Life in Costa Rica, pigs. 40-45, 132-135, 146-147; S. Stone, op. cit.,
pags. 142-145. Rodrigo Facio y ¥, Moretzhon de Andrade sostienen ideas simi-
lares al respecto.

Direcciéon General de Estadistica y Censos, Costa Rica Censo Agropecuario 1955,
pig. 135-138.

Revista del Instituto de Defensa del Café, No. 15, pigs. 178-179.
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La evolucidn observada en la industria bananera respecto a trabajo asalariado y
ocupaciones administrativas fue ain miés rdpide que en la actividad cafetalera. Sin
embargo, por estar principalmente bajo el control de extranjeros y restringida a
una regién especifica del pais, respondié a una dindmica distinta que no podemos
abarcar aquf. Para un resumen, véase tesis del autor, pigs. 222-239.

Roger Churnside, “Organizacién de la Produccién, Mercado de Fuerza de Trabajo
y Politicas Laborales en Costa Rica 1864-1950", Avances de Investigacion,
Instituto de Investigaciones Sociales, UCR, No. 38, 1981,

Tesis del autor, pag. 201-222, 319-325. Véase también, “Aspectos Econdmicos e
Hipotesis Relacionados con la Carreta Costarricense (1846-1910)", Documentos
del Instituto de Investigaciones Economicas, UCR, 1979,

Direccion General de Estadistica y Censos, Costa Rica Censos de 1864 y 1927,
seccidn de ocupaciones.

R. y C. Jinesta, La Instruccion Piblica en Costa Rica, San José, 1921, phgs. 59-72.

Archivos Nacionales, Secciébn Histérica, documentos municipales, No. 485,
1820-1821, Reproducido en Revista de Archives Nacionales, Primer Semestre,
1964, '

Luis F. Gonzdlez F., Historia del Desarvollo de la Instruccién Piéblica en Costa
Rica, San José, 1961, Ministerio de Educacién Piblica, pag. 4.

Ibid, pig. 86-89.

Wagner y Scherzer, op. cit,, pig. 140.

Gonzalez F., op. cit,, pigs. 86-89,

Jinesta, op. cit., pag. 77; Gonzélez F., op. cit., pig. 101,

Ibid, pig, 76.

Gonzilez F,, op. cit., pag. 14

Wagner y Scherzer, pig. 84.

Es significativo el hecho de que algunos de rtales castigos fueron abolidos o, al
menos, restringidos y regulados oficialmente en escuelas atendidas por los hijos de
familias pudientes; tal fue ¢l caso de la Casa de Ensefianza de Santo Toms, que s¢
convirtid eventuaimente en Universidad Nacional. Véase Gonzilez Flores, pags.
15-17 y Jinesta, pigs, 80, 86, Para detalles sobre la gran variedad de castigos que
se aplicaban en la mayoria de las escuelas, por lo menos hasta los 1850’s, véase

Gonzilez Flores, Capitulo IX y especialmente piginas 56-59.

A pesar de que tales pricticas erari normaies, no todos los maestros y autoridades

" €ducacionales las sancionaban. Por lo menos una alta autoridad critich severa-

mente ¢l exceso de adoctrinacién y disciplina, haciende un llamado (en 1851) 2
los padres de familia para ** . . . protestar -en nombre de la civilizacidén- tan
primitivo ¢ inicuo método”. Véase Gonzilez Flores, op. cit., pig. 85-86.
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finesta, op. cit., pigs. 75, 78, 85, 86, 87, 89, 92.

Gonzilez Flores, op. cit., pig. 7.

Wagner y Scherzer, op, cit,, pigs. 140-143. Squire, basado en informacién propor-
cionada por el consulado briténico (1854), expresa opinidn similar, en Fernindez

G., op, cit,, pig. 289, notz mimero 9.

Por ejemplo, en la Casa de Santo Tomds (1822), las clases de lectura costaban un
real cada una, las de escritura y atitmética dos reales, y las de Latin 3 reales,

1bid, pég. 6.
Jinesta, op. cit., pigs. 83, 84, 86, 89-93.
Gonzélez Flores, op. cit,, pag. 45.

Direccién General de Estadisticas y Censos, Costa Rica Censo de Poblacion de
1864,

Por cjemplo, una autoridad superior propuso sin ambigiedades en 1851 que la
educacién primaria debfa proporcionar sélo conocimientos iitiles para las “clases
inferiores”. Sefial6 ademds que la educacién media y la superior debfan reservarse
tinicamente para ciertas clases de la sociedad. Véase Carlos Monge y Francisco
Rivas, La Educacién: Fragua de una Democracia, UCR, 1978, pig. 16, nota 15.

Gonzdlez Flores, op. cit., pigs. 63-64; Jinesta, op. cit, pags. 86, 88; Monge y
Rivas, op. cit., pag. 8.

Gonzilez Flores, op. cit., pigs. 19-20, 51-56; Jincsta, op ciz., pig. 92.
Monge y Rivas, op cit., pig. 12.
Carlos Monge, La Educacién Superior en Costa Rica, CONARE, 1976, pig. 10.

Direccién General de Estadfstica y Censos; a) Censo de Poblacion de 1864,
pigs. 36, 91; b) Censo de Poblacién de 1927, pdg. 131.

Gonzilez F,, op. cit., pig. 131.

Jinesta, op. cit., pig. 116.

Cifras en valores corrientes tornadas del Censo de Poblacién de 1927, pig. 83.
Belly, en Ricardo Fernindez G., op. cit., pag. 573.

Censo de Poblacion de 1927, pigs. 56, 83.

Desde antes existian algunas ordenanzas locales tendientes a ese efecto; mas no se
aplicaron, -aparentemente, medidas en gran escala para implementatlas, Véase
articulo 6 de la Constitucion de 1969; asimismo Decreto LXX, noviembre 10,

1969, articulos 30 y 31, Leyes y Decretos, pags, 263-264.

Leyes y Decretos, 1886, articulos 120-123.
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Ibid, pigs. 165-166.
Por ejemplo, el Secretario iglesias, Informe correspondiente a 1862,

Considérense los siguientes casos: i) Informe del doctor Antonio Espinal (exdecano
de la Facultad de Ciencias de la Universidad de Habana), 1877, Gaceta Oficial,
enero 25, 1878, parcialmente reproducido en Gonzilez F., op. cit., pigs. 185-186;
ii) Mauro Ferndndez (Secretario de Educacibn), circular de 1886, en Jinesta,
op. cit, pig. 162; iii) Carlos Gagini, en 1918 y posteriormente. Monge y Rivas,
op. cit, pags. 47-48; iv) Ricardo y Carlos Jinesta, 1921, op. cit,, pig. 139;
v) Oscar Bustos {consultor educacional chileno bajo contrato con el Gobierno de
Costa Rica en 1935) concluy6é que el resultado efectivo (en contraste con los
objetivos proclamados) del sistema escolar consistia en el entrenamiento y no la
formacién de ciudadanos. Monge y Rivas, op. cit., pigs. 78, 84, 89; vi) Marco
Tulio Pacheco y Hernin Vera, Informe sobre el Estado de los Trabajos de Reforma
de la Segunda Ensefianza Costarvicense, Ministerio de Educacién Plblica, 1958
pag. 29.

Jinesta, op. cit., pdg. 151,

El Artesano, San José, Costa Rica, 4 de enero de 1890, pégs. 1-2, (“Prospecto”),
Mismo periédico, editorial de enero 18, 1890; 8 de febrero, pig. 3-4 (“Reproduc-
cién de informacibn aparecida en La Prensa”). Tales movimientos no comenzaron
en 1890. Por lo menos desde 1886 se presentaron claras seflas de insatisfaccién
entre artesanos y pequefios industriales respecto a la ausencia de polfricas de
proteccién. Véase La Chirimia, San José, Costa Rica, 17 de julio de 1886, pag. 1.

El Artesano, 25 de enero de 1890, pdgs. 2-3 (articulo de Guillermo Obando); 22
de febrero, pdg. 1 (articulo de Nicblis Chavarrfa).

El Artesano, 18 de enero de 1890.
El Artesano, 25 de enero de 1890.
El Ferrocarril, San José, Costa Rica, 14 de febrero de 1891.

Carolyn Hall, Desarrollo Histérico-Geogrifico de Costa Rica, Editorial Costa Rica,
pdg. 83, La produccién de subsistencia disminuy6 y de articulos comerciales para
el mercado interno bajé persistentemente en relacion con la expansién de café:
i) En 1825, Hale informé que la produccién de alimentos en Costa Rica ers suma-
mente barata y que aun los mis pobres no tenfan dificultades para adquirir lo
necesario; ii) En 1853 -20 afios después de iniciada la exportacion cafetalera-
Wagner y Scherzer sehalaron que los precios de los articulos de subsistencia
habian crecido bruscamente, y estimaron que los salarios aumentaron en 100 por
cien frente a 200 por cien de los precios de articulos de consumo en los principales
poblados;  iii) Los socidlogos john y Mavis Biezans comentaron que dichas
tendencias continuaron en ¢l resto del siglo 19 y primera mitad del 20, Véase,
tespectivamente, Ferndndez G., op. eit., pig. 21; Wagner y Scherzer, op. cit.,
pag. 98,102; J. y M. Biezans, op. cit., pigs. 40-41.

Monge y Rivas, op. cit,, pags. 51-52.

R. Facio, op, cit., pdg. 77-80,
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T. Soley Giiell, Historia Econémica y Hacendaria de Costa Rica, San José, Costa
Rica, 1943, pégs. 135-169.

Ibid, pig, 170-260.
Monge y Rivas, op. cit., pigs. 61-65.
Jinesta, op. cit., pigs. 122-123,

Gonzilez F., op. cit,, pig. 253 y siguientes; Jinesta, op. cit., pigs. 169, 218, 221,
270.

Carlos Meléndez, “Esquema Histbrico de la Educacién en Costa Rica”, Revista
de ANDE, 1971, pag. 5.

Monge y Rivas, op. ¢it., pags. 8594, También Pacheco y Vera,op. cit,, pigs. 27-28.

Ley General de Educacién Comin, Leyes y Decretos 1886, pégs. 87 y ss. También
Decretos V, VI, X y XII,

Gonazilez F., op. cit., pdg. 137.

Direccibn General de Estadisticas y Censos, Restimenes Estadisticos de 1883-1893,
pég. 102, cuadro XIX. Véase también Anuarios de 1888, 1889, 1890, secciones
de estadfsticas educacionales,

Constitucién Politica de 1949, Imprenta Nacional, articulos 77 y 81.

Para un ejemplo reciente de tales formulaciones de objetivos de la educacion,
véase M.E. Dengo y R. Cortés, “La Filosofia Social de la Epoca: Los Fines Especi-
ficos de la Educacion Costarricense”, Revista de ANDE,

Cabe mencionar tres enfoques aplicables en la discusién de tales aspectos. En
primer lugar, algunos analistas se sitilan en una perspectiva “idealista”, al atribuir
la génesis de programas educacionales a la inspiracién de hombres visionarios o
movimientos de ilustracidn; tal es el caso de M. Jones, The Charity School Move-
ment: A Study of 17th Centruy Puritanism in Action, Archon Books, Gran
Bretafia, 1964, pdg. 345. Luego, existe la perspectiva “determinfstica”, que
sostiene que las condiciones y los procesos de fndole histdrica de alguna manera
impiden ciertas necesidades y prioridades en el comportamiento individual y
colectivo, Este segundo enfoque presenta diferentes variaciones: determinismo
econdmico, ilustrado en Martin Carnoy, Educacidn como Imperialismo Cultural;
determinismo étnico-cultural, tal como C. Jones, Costa Rica Civilizacién en el
Caribe. Y, en tercer lugar, se ha aplicado el enfoque de tipo “dialéctico” que
concibe las condiciones y los procesos histéricos como conjunte de problemas y
limitaciones -ante los cuales reaccionan de diferentes maneras los individuos y
grupos-, asi como fuentes de oportunidades, recursos e instrumentos para acciones
alternativas de naturaleza creativa. El problema que hemos encontrado en el
enfoque “‘idealista” esque no tratz de explicar como y por qué surgen las “'visiones”
de los lideres y estadistas, llegando a “presidir’ los actos de generaciones enteras.
Y, respecto al enfoque ‘‘determinista”, no se suelen clarificar los mecanismos
mediante los cuales las condiciones histéricas inducen cierto comportamiento
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-0 imprimen ciertas caracteristicas- en los individuos y cémo se alcanza y se
mantiene la aparente coincidencia y similaridad en las reacciones de los mismos.
Para salvar tales dificultades, hemos intentado aplicar Ia perspectiva “dialéctica”
que, aceprando la influencia decisiva de los factores econdmicos, polftices y
culturales, tambi€n reconoce la capacidad de los individuos de *carne y hueso”,
-2l decir de Unamuno- pars resccionar respecto a los mismos en persecucion de
diversos objetivos. Ejemplos de este Gltimo enfoque se encuentran en E. P,
Thompson, Fermacién de la Clase Obrera Ingless, y R.G. Paulston, Conflicting
Theories of Social and Educational Change.

Dicha red, no obstante, se hacfa cads vez mis tupida o espesa, tal como sugiere la
tendencia de los siguientes informes: a) En 1802 diversos oficizles hicieron
hincapié en el hecho de que las familias que habitaban el pafs eran casi total-
mente autosuficicntes, que nadie comprabz o vendfa, y nj siquiera existfa el
dinero, Revista de Archivoes Nacionales, Nos. 1-6, 1959, pdgs. 32-35, 37-38, 49.
En cambio, b) poco mis de veinte afios después, Hale observo que cada poblado
tenfa una especie de plaza principal, donde operaba el mercado, Ricardo Ferndndez
G., op, cit,, pdg. 25.

Juan Bosch, Bolfvar y la Guerra Social, Editora Alfa y Omega, Santo Domingo,
1977, pdgs. 11-12,

Juan Bosch, Bolfvar y la Guerra Social, Editora Alfa y Omega, Santo Domingo,
1977, pdgs. 11-12.

Un tratamiento detallado de esos problemas se hace en Peralta, H.G., Agustin
de Iturbide y Costa Rica, Editorial Costa Rica, 1968. Hay un resumen de otros
aspectos relacionados en Cardoso, C.F.S. y Pérez, H., Centroaméricay la Economsa
Occidental, Editorial UCR, 1977, pigs. 168-170, Véase también artfculos de Belly
¥ Sclano en Ferndndez Guardia, op. cit., pigs. 569 y 327, respectivamente,

Segiin ese autor, Bolivar y otros lideres politico-militares de la independencia
fueron ayudados a veces, y combatidos en ocasiones por los representantes de
ese¢ movimiento, Bosch, op, cit., pdgs. 197-200.

Monge y Rivas, op. cit., pigs. 5-6.

Esos objetivos y métodos se explicaban -o se racionalizaban- con base en la
necesidad de formar hdbites de autocontrol para el ejercicio correcto de la libertad,
Véase, por ejemplo, la cita de una distinguida autoridad hecha por Monge y Rivas
en su obra citada, nota 11, pdgina 11,

Joaquin Garcfa Monge y Roberto Brenes Mesén, Proyecto de Programa de Instruc-
cion Primaria, Tipograf{a Nacional, 1908.
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{QUJE ES EL ICAP?

La que of aotuatmente ol Institato Cenroamericanns de Afmimiriracién
Fiblioa {ICAP), tlene mus origenes an 1o Escusla Supstior de Adminderracién
Piklica América Central (ESAPAC), oreada en 1954 por los gobismos da
Costa Rica, Bl Salvador, Guatemala, Honduras v Riceregua;® con el propbsito
findamental de capanitar al pervonal del sector qubersacnental ds la Reglén v
sterorar 4 lo¢ goblemos mismbros on ol estudio o Implantacién de refotmas
tendientes a modemlzar ¥ detematizar lae administractones pdblicas de sus

respectivoa palses.

Dentro da astes principles generalesla ESAPAC cumplid una impoctants
labor en materla de capasitaoite, reslizande al miemo tiempo dlgunoe sxfusrsos
a6 loc rampoe de invertigasién v axstoncla thonka. Sin embarge, In Iubor de
la ESAPAC & priacipalmente reaonocida, por haber sido una institucién que
satisfizo de manera bastante efiddenste las necesidades de formacida de cuadros
tkmirot qua poesentaban lox palses, tanto a nivel medio coma superior,
una época eq que la capackiad instalada en los propics palses para propéatos
de formacifn del perscnat era proctivaments Inexistente,

La transformaciém de ESAPAC, tuvo luger en 1967, por medic de un
*Flan de Operacicnes” que foe suxrito entre los gobiernos de la Region y las
Maciones Unidag, a teaviés de su Fondo Expacial. En .o fundamental, ¥ en lo
que haca ditertaments al papel de 1o que sn adelante Negh a ser al Instituto
Centroamericano de Administracién Piblica (ICAP}, o] Plan de Operaciones
#% importants por coanto inoorpora una verlén més o menos objstivada de
las funciones mis relevantes de la insttucitn, dtuackin que no ss habla dado
an el caso de Ja ESAPAC an que sus chjetvos ¥ propdsitos aparecfan o tanto
indefinidon.

Lox pimeeos afios de funciccunnisato de la instituckda va comae ICAP
0o condujercn, sin embargo, 2 un camblo fundamenial an las acdvidades qua

»e realizaban ¢n loa paises.  Por difarantes taxcmes, astan actividades uviaron
oomo dencininador comiin nna ciorta dispersién, propésitar un tanto difusca

* Fanamd Ingresh somo miembeo d2 Iy ESAPAC en 1951,
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y atn mds, sélo una relativa consideracién de los problemas estructurales y
contextuales de las administraciones pablicas.

Actualmente se estd intentando imprimir al ICAP una perspectiva
diferente en cuanto a la orientacién de las actividades del Instituto, que es
producto de las nuevas percepciones que han surgido en torno a la dudosa
viabilidad del desarrollo mismo, si se conservan las estructuras administrativas
actuales, y si prevalecen los criterios mecanicistas de reforma administrativa
que en el pasado crearon grandes expectativas de cambio, y cuyos enfoques
fueron compartidos durante algin tiempo por el ICAP. En el Instituto, llegar
a este punto ha significado; sin embargo, efectuar todo un examen de la
trayectoria y virtudes relativas de las actividades realizadas vis a vis la situacién
que actualmente presentan las administraciones piblicas de la Regibn, en
términos de la magnitud y complejidad de las acciones sustantivas que realizan
los gobiernos, lo mismo que un replanteo de nuevas formas de atacar los
problemas que han permanecido insolubles a lo largo del tiempo.

Con todo, en los actuales momentos, lo importante no es tan sélo que
en el ICAP se tenga una perspectiva diferente de la forma en que la institucién
puede cumplir mejor con los objetivos para los cuales fue creada, principal-
mente en lo que tiene que ver con el mejoramiento de los recursos humanos,
sino también el convencimiento que existe en los mismos paises de la necesidad
de enfocar los problemas de la administracién publica de manera mds integral.

Esa situacién, en la que convergen los puntos de vista institucional del
ICAP v los de los propios paises respecto hacia dénde, por ejemplo, debe
razonablemente apuntar una estrategia global y realista para la preparacion de
los recursos humanos necesarios para un cambio efectivo de la actuacién de las
organizaciones publicas, responde al cuestionamiento permanente de que son
objeto las propias actividades, en el marco de los problemas mds globales que
confrontan las administraciones pablicas. En ese sentido, la institucién ha
logrado, a través de veintisiete afios de labor ininterrumpida, consolidar y
expandir sus actividades conforme lo han demandado las circunstancias y
especialmente las exigencias de los propios paises. La organizacién y funcio-
namiento actuales de la institucién son el resultado mas plausible de la
flexibilidad que ha mantenido ante la dindmica de los sectores publicos de
la Regién,

4. Caracteristicas

El Programa de Maestria trata de responder a las necesidades del desa-
rrollo integral de los paises de la regién. Por consiguiente, se orienta hacia la
formacién de administradores pablicos capaces de actuar enmarcados dentro



de una estrategia de desarrollo administrativo, que se ajuste dindmicamente
a las circunstancias cambiantes de esa realidad.

En este sentido, congiderando el bajo grado de conocimiento que se
tiene de la realidad administrativa de la regién, el programa contempla un
esfuerzo amplio de investigacién. De esta manera, se pretende conciliar y
relacionar teorfa y préctica, de acuerdo con los aspectos relevantes implicitos
en las distintas situaciones que deban enfrentarse,

Ademis, la experiencia acumulada en materia de reforma administrativa,
plantea ahora en los paises de la regién la necesidad de relacionar mas directa-
mente ese esfuerzo con la produccion de bienes y servicios del Estado. Esta
circunstancia, sumada a la escasez generalizada de ejecutivos superiores con
adecuada formacién en materia administrativa, obliga a que el Programa
plantee una solida formacién general y, para cada una de sus promociones,
ponga énfasis en una drea especifica de la actividad qubernamental.

Con esto se persigue que los egresados, al volver a instituciones que
actdan en una misma drea de actividad, se constituyan en una ‘‘masa critica”
capaz de lograr un impacto significativo en el mejoramiento de la produccién
de bienes y servicios en esa drea y en la accidn global del gobierno, Adicional-
mente, el propdsito de especializar mis en torno a un sector de actividad
sustantiva del gobierno que en relacién al dominio de un drea de técnicas,
procura evitar la visién tecnocrdtica y compartamentalizada a que esta Gltima
conduce,

Finalmente, considerando la importancia de la participacién del Estado
en el proceso dedesarrollo y el papel que los egresados, debido a su formacidn
profesional, llegardn a desempefiar en su aparato administrativo como lideres,
hace necesario que el programa, proporcione a los estudiantes una perspectiva
integral y humanista, que les permita visualizar el impacto y las implicaciones
para la sociedad como un todo de las acciones del aparato administrativo del
Estado.

5.  Estructura Programitica

El Programa ofrece un conjunto de cursos que representan una combi-
nacion equilibrada de materias orientadas a dar conocimientos, desarrollar
¥y promover valores y comportamientos tendientes a hacer mas eficiente y
productivo el aparato administrativo del Estado.

Asi, a pesar de que cada materia concurre a la comprensién y manejo
de las otras, alqunas ponen énfasis en el contexto econémico, politico y social;
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otras tienen relacién con la teoria administrativa incluyendo aspectos de
estructuras, normas y comportamientos. Un tercer grupo se relaciona con el
manejo de recursos y técnicas de gestién; un cuarto grupo estd constituido
por cursos libres, Finalmente, completan el Programa seminarios de metodo-
logia de investigacién aplicada y de tesis.

El Programa de cursos comprende tres ciclos orientados a distintos
propositos:

El primer ciclo, lo constituye el primer trimestre, esun periodo prope-
déutico tendiente a lograr en estudiantes que poseen distintas formaciones
previas una base comun minima que le permita participar en el resto del
Programa.

El sequndo ciclo comprende una serie de cursos referidos al contexto
socio-econémico ¥ politico, a la teoria de la administracion y a metodologias
y técnicas de gestién. Estos cursos se concentran en el segundo, tercer y
cuarto trimestres. En el quinto trimestre ya solo aparecen dos cursos y en el
sexto solamente uno. Este ciclo es ¢l componente central del Programa ya
que a través de él se proporciona tanto la teoria que permite entender el
funcionamiento interno de la administracién pablica como las caracteristicas
del medio en que ésta actia y las interrelaciones entre ellos. Adicionalmente,
se imparten conocimientos sobre técnicas de gestidn orientadas a desarrollar
destrezas especificas en el manejo de organizaciones piblicas, las que al
ubicarse dentro del marco tedrico sefialado anteriormente, permiten una
aplicacién critica y creativa.

Finalmente, el tercer citlo comprende un conjunto de actividades de
investigacién que van desde cursos de metodologia hasta seminarios de tesis.
En esta parte que se concentra en los dos trimestres finales se pretende
desarrollar en los estudiantes una capacidad 16gica para definir correctamente
un problema o situacion administrativa, comprobar los factores que influyen
en el problema, seleccionar las tecnologias apropiadas para su solucidn y
disefiar estrategias para su aplicacion.

El grafico que se incluye a continuacién ilustra la estructura general del
Programa. Los nimeros en paréntesis indican el total de créditos asignados a
cada grupo.



PROGRAMA REGIONAL DE MAESTRIA EN
ADMINISTRACION PUBLICA

1.,  Amtecedentes

El Programa de Maesteia en Administacién Pablica es un proyecto
reglonal que representa un esfueeeo conjunto entre la Universidad de Costa
Rica y el Institato Centrowmericanc de Administracidn Pablica (ICAP), Cueni
ademds con {a colaboraddn de la Confedatacitsn Universitaria Centroamer-
cana {CEUCA), v con el ausplolo téondoo v financiaro de las Naciones Unidas
¥ de la Agewria Canadignm para 6] Desarrollo ACDI.  Por otra parte existan
acuerdos de cooperacidn con varias stiteclones académicas de prestigio
internacional an el campao de la administractsn priblica,

Fl fumcitmamiento del Programa ha sldo satisfactoric y ss espera que
loz remltados pronto o proyeaten ¢n el mejoramients de la administracsién
pliblica de ks paises de la regivn. En diciembre del aflo en cumo egresa la
primera promocitn de estidiantes graduades, ¥ en julio de este mismo afle
ingrezd I sequnda promocidn; rada una con un promedio da cuatra extidion-
tes grasuados de cada una de los sals paltes de la regidén. En marza da 1982
ingresard la tercera promocién, la que &l egresar o dicismbre de 1983, hahrd
permitido completar alvadedot du 72 profesionales de aleo nivel anadémivo an
Administravién’ Pliblica, ssparando que pars ess facha estén introrporados al

procaso de mejoramisnto de serviolos, investigacidn y capacitacidn de personal
de los sactores piblicos an s respectivos palsas,

2, Justificacion

Cop las diferendias naturalez a qua da lugar ta existencla de estructuras
politicas, sociales y econdmizas gn tanto distintas, lon paises dal Ltnc
Centtoimerioing han venido manifestando desde hece algin tiempo clertos
Tasgos comuned proplos de paises que se socuentran abocades a una transfor-
mecién fandamentsl de su modelo tradicional de desamrollo. En particular, as
notorin la oreciente participacidn dal Estade en Lo activided econdmidca como
tal, asi como también el nuevo papel de aquél en la conducelén y orimtacion
de! proceso general de desarrollo, todo ello como medio de enfrentar mas
adecundaments las creciantes domandas que iy plantes ia rociedad.
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Un corolario importante de esa mayor beligerancia que ha adquirido
el Estado en esa faceta del desarrollo nacional, es la complejidad a que han
dado lugar las actividades publicas y que ha llevado a la creacién y transfor-
macién de muchas de sus instituciones, a fin de materializar las nuevas
funciones asumidas por aquél. El papel del Estado en este sentido se ha visto
dificultado por la naturaleza compleja de ciertos programas estratégicos cuya
ejecucién efectiva demanda la participacion concertada de un ntmero
apreciable de instituciones, muchas de ellas con una especializacién funcional
bastante marcada. Esto ultimo ha reguerido el desarrollo y puesta en marcha
de nuevos arreglos administrativos, a fin de aunar y coordinar esfuerzos
interinstitucionales para lograr una ejecucién eficaz, especialmente en aquellas
dreas en donde es mas notoria la necesidad de operar con un concepto de
unidad de propésitos, para hacer posible la obtencion de resultados que sean
de un impacto significativo en lo que concierne a la actividad gubernamental.

En este contexto, resulta sintomatico el esfuerzo que han dedicado los
gobiernos para adaptar sus aparatos administrativos a las necesidades del
desarrollo, a través de la introduccion de nuevas rutinas, técnicas y estilos de
administracién, ¥ que de alguna manera han hecho posible mantener la
actividad estatal dentro de un ritmo de adecuacién relativamente aceptable.
Destacan en estos esfuerzos, la adopcién y los intentos de institucionalizar
ciertos esquemas de planificacién, la introduccién de nuevos enfoques presu-
puestarios, la mayor o menor sistematizacion de la informacion para facilitar
la toma de decisiones y la utilizacidén, aunque no generalizada, de algunas
técnicas gerenciales modernas.

Con todo, esos esfuerzos y los resultados logrados a través de ellos, no
parecen guardar una correspondencia con la complejidad que revisten actual-
mente las actividades encomendadas a los gobiernos. Y la mejor prueba de
ello se tiene justamente en el grado de ejecucion que alcanzan los planes,
programas y proyectos a cargo del sector piblico, los cuales, normalmente,
evidencian una brecha considerable entre propésitos y realizaciones muchas
veces atribuidas al hecho de que la capacidad administrativa y gerencial no
se compagina con la naturaleza extremadamente compleja de las actividades
y acciones que harian posible un resultado éptimo.

Aparte de la relativa sistematizacion, la escasa integralidad y la poca
intencionalidad sustantiva que han demostrado algunos esfuerzos de mejora-
miento administrativo, lo que parece haber gravitado en el logro de un mejor
desempefio del sector publico, a partir de una modificacion de sus estructuras,
cultura y estilos de gestién, es la escasa atencién que se ha dado al desarrollo
y formacién de los recursos humanos en los niveles técnicos superiores y
especialmente en aquéllos que tienen la responsabilidad directa de los progra-
mas y proyectos importantes. Obviamente, en estos niveles, no solo es



necesario contar con el conocimiento téenico indispensable y con las habili-
dades gerenciales miniras que demanda un determinado cargo, sino también
con las facultades para entender el ambiente en el cual estd inserta la organiza-
cién y lo que es mds importante, con la sensibilidad necesaria para aceptar el
rol que debe jugar ésta en procura de una legitimacion basada en el cumpli-
miento de sus responsabilidades frente a la sociedad a la que sirve, Sin
embargo, los cuadros superiores de las administraciones piblicas de la region
han adolecido en muchos casos de una educacién formal en estos Gltimos
aspectos, lo que ha contribuido a hacer de su gestién un aspecto puramente
rutinario o, en el mejor de los casos, algo eminentemente tecnocrético.

Aun si se es menos riguroso en el andlisis de las calificaciones del personal
con responsabilidad ejecutivas, todavia sigue siendo védlida la aseveracién de
que las administraciones publicas de la regién carecen de una masa critica de
recursos calificados para responder mas eficazmente ante las responsabilidades
que han asumido los gobiernos de un tiempo a esta parte. Esto ha podido ser
comprobado en forma bastante objetiva por el ICAP por diferentes medios y
especialmente a través de investigaciones que hallevado a cabo recientemente,*

Paraddjico como puede ser, los Centros de Ensefianza Superior existentes
en la region sélo con muy raras excepciones cuentan con programas dedicados
a la formacién de recursos humanos en disciplinas directamente vinculadas
con la administracion gubernamental. Lo que abundan son mayormente
profesiones un tanto relacionadas (ej. economia, administracién general o
de empresas, entre otras ), pero que en modo alguno satisfacen las necesidades
de “administradores publicos profesionales” en la cuantia y calificaciones que
lo demandan los sectores publicos.

Analizando estos y otros hechos se tiene la impresién de que en general
las administraciones pablicas de la regién son manejadas © por profesionales
preparados en disciplinas sélo relativamente relacionadas con el servicio
publico (alqunas de ellas con orientaciones filoséficas contrapuestas a éste), o
por amplios nicleos de personal cuya gestibn se basa en un empirismo
acumulado a través de un largo periodo en la funcién publica. Sin que se
insinde que esos extremos son irreconciliables con la administracion quberna-
mental, es obvic que la complejidad que actualmente revisten las actividades
de los gobiernos demandan una fuerte dosis de profesionalismo, que puede

* Por ejemplo, ¢l Censo de Recursos Humanos que auspicié el ICAP en los seis paises
de la regidn, revelé que en uno de ellos el 3%.3 por cien de los funcionarios piblicos
desempefiabzn ocupaciones de tipo directivo, profesional y técnico; mientras que sélo
el 14.8 por cien del total de funcionarios tenfan estudios universitarios, incluyendo
dentro de éstos a los que en la época del censo habian terminado esos estudios, a los
que los estaban realizando y a los que los habian abandonado sin terminarlos.
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ser en gran medida proveida por administradores formados en un ambiente
académico creado para responder de manera especial y deliberada a la realidad
de los seis paises del Istmo Centroamericano.

Dada la orientacién general que por otras razones han tendido a asumir
las actividades piblicas en la regién y especialmente debido a las formas
predominantes de organizaciéon de estas ultimas (programas prioritarios,
proyectos estratégicos, entre otras), se torna mas evidente la necesidad de
contar con un tipo de profesional en administracion publica, que sin ubicarse
en el extremo del generalista formado bajo postulados eminentemente tedricos
ni del especial tecnécrata, sea capaz de interpretar la reatidad en que actda su
organizacién y de ofrecer soluciones concretas y viables a los problemas que
se le presentan en el marco de esa realidad. Este es precisamente el tipo de
profesional que este Programa de Maestria pretende formar.

3.  Objetivos

La Maestria en Administracién Pdblica es un programa que se orienta a
satisfacer las necesidades de formacién de los funcionarios publicos para
desemperiar actividades de alta direccion. Persigue en consecuencia, propor-
cionar conocimientos sobre el contexto social y las organizaciones piblicas;
propiciar el desarrollc de la capacidad critica, analitica y creativa de los
participantes y procurar el desarrollo de destrezas para aplicar técnicas de
gestion relevantes a la realidad de la regién y referidas a un drea especifica de
la actividad qubernamental. Simultianeamente todas las actividades docentes
intentan contribuir al desarrollo de valores y comportamientos inherentes al
servicio pablico,

En breve, el programa busca formar un administrador de alto nivel que
aplique en un drea determinada de la actividad del gobierno, sus conccimientos
tedricos vy habilidades técnicas de manera critica e innovativa en base a una
adecuada comprensién de la sociedad en que actia.

Para el logro de lo anterior el programa pretende especificamente:

1. Profundizar en el conocimiento de los aspectos econdmicos,
politicos vy sociales del Istmo Centroamericano.

2. Facilitar una adecuada comprensioén, con una perspectiva historica,
del rol concreto del aparato administrativo del Estado dentro de
cada uno de los paises y a nivel de la region.

3. Proporcionar un conocimiento tedrico sobre el funcionamiento de
las organizaciones publicas en sus aspectos internos y en las relacio-
nes con el medio.



4. Desarrollar capacidad analitica y creativa para abordar los proble-
mas en forma légica, asi como para la identificacion y seleccidn
de soluciones alternativas,

5. Desarrollar las habilidades y destrezas relativas a la aplicacién
préctica de técnicas de gestién en organizaciones pablicas,

No obstante que el Programa se orienta fundamentalmente ala formacién
de altos ejecutivos piblicos, se propiciara que los egresados como responsabi-
lidad adicional, colaboren en la creacidn y/o consolidacién de carreras de
administracién puiblica en las universidades de cada pafs, Para ello, estas
carreras contardn con el apoyo del Programa de Maestria en actividades tales
como investigaciones, provisién de material docente, asesoria en disefio de
curricula y actividades comunes de perfeccionamiento.

Estructura General del Programa de Maestria

Ambiente Socio-Econdmico y Politico (1 0)

Teoria de la Administracién (12)

Metodologias y Técnicas de Gestién (20)

Investigacién (15)

Cursos de concentracién en areas especificas
de Administracién Pablica (3)

La duracién de la maestria serd de seis trimestres académicos, cada
periodo lectivo comprende cursos y seminarios de investigacién aplicada,
Estos seminarios deben integrar las materias estudiadas y referirse a un
problema centroamericano.
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