
NUESTRA SITUACION ADMINISTRATIVA 
Este trabajo representa el primer intento global de conocimiento e illlterpretación 

de la situación administrativa del sector público en el Istmo Centroamericano, hecho por 
la ESAP AC con la finalidad de proporcionar a los gobiernos de cada país una base sólida 
para el cambio administrativo que se impone como una de las precondiciones esenciales pa­
ra que el Estado pueda cumplir cabalmente el rol que le cabe en la política de desarrollo. 

Para ello, ha sido indispensable identificar de una manera sistemática y objetiva los 
factores tanto exógenos como endógenos determinantes de esa situación, a fin de que se 
tome plena conciencia de las fallas fundamentales de que padecen esas administraciones y 
que es imperioso corregir si se pretende llevar a cabo una auténtica acción de transforma­
ción económica, social y cultural. 

El estudio crítico de la actual situación administrativa del Istmo Centroamericano, 
que es parte de este trabajo, no debe ser interpretado como revelador de fenómenos pecu­
liares de la región, ya que si este tipo de investigación se extendiera a otra~ áreas, y se 
interpretase y expresase con la misma franqueza que se ha hecho és1te, seguramente pa­
tentizaría la existencia de similares o peores problemas en ellas. Antes bien, este estudio 
representa una tentativa deliberada dentro de un conj1unto de esfuerzos, tal como el Pro­
grama de Integración Económica del Istmo Centroamericano, que evidencia ese interés 
para lograr una superación del nivel actual de desarrollo de esos países. 

Esa superación se hace imperiosa ya que a un estado de subdesarrollo corresponde 
necesariamente una subadministración que, en el mejor de los casos, sólo es eficiente para 
mantener el statu quo pero nunca para posibilitar la concreción de metas más altas y 
perspecltivas nuevas para los pueblos. 

CONCEPCION DEL ESTADO 
1 -En todos los países del Istmo Centroamericano 

existen disposiciones constitucionales que definen la 
composición del Estado en los tres poderes clásicos 
legislativo que formula las leyes, ejecutivo que las apli­
ca y judicial que las interpreta y administra justicia 
En un país, además, se da categoría de poder a la fun­
ción electoral y en otro el poder judicial no interpreta 
la ley y sóla administra justicia 

En ninguno de esos países existe, sin embargo, una 
concepción nacional, es decir, en el pueblo, sobre la 
composición del Estado en poderes, salvo en los grupos 
de mayor cultura 

Este hecho hace que se conceptúe que el poder 
ejecutivo es sinónimo de gobierno y por lo tanto tiene 
mayor preponderancia que los otros 

Es bastante frecuente encontrar también, al nivel 
institucional y en criterio de muchos funcionarios de 
organismos descentralizados, la concepción de que 
ellos no forman parte del Estado y, consecuencia, asu­
men una actitud acorde con tal errado criterio, que se 
exterioriza entre otros hechos en su renuencia a que se 
les considere como funcionarios o empleados públicos 

No existen definiciones precisas de los lí'mites fun­
cionales de cada poder, Por otro lado, las disposiciones 

vigentes no dan el marco orgánico a cada uno de ellos, 
lo cual crea problemas de jurisdicción y de interrelación 
de esos poderes 

Como solución más frecuente a tales anomalías, el 
poder ejecutivo asume mayor ámbito de actuación, 
como resultante, además, de la falta de conciencia 
nacional sobre la división de poderes y a la presión que 
se ejerce para que el Presidente de la República arbitre 
solución a todos los problemas 

2.-La mayoría de las constituciones vigentes en 
los países del Istmo Centroamericano no dan las bases 
filosóficas fundamentales, ni concretan las metas para 
el establecimiento de políticas nacionales de desarrollo 
integrado 

Con los elementos de juicio que se tienen, no es 
posible determinar con precisión el rol del Estado en el 
proceso de desarrollo, excepto en un país en donde la 
constitución atribuye primariamente dicha función al 
sector privado y en su defecto al sector público 

Las deficiencias constitucionales apuntadas se es­
tán superando en parte a través de disposiciones jurí­
dicas relacionadas con planificación y otros intentos 
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aislados de coordinación de políticas primariamente 
económicas. 

3 -Por lo general, la opinión pública, como la 
manifestación del pueblo en una democracia, no juega 
n el Istmo Centroamericano una influencia notoria en 

fa orientación de las actividades estatales, por dos ra­
zones fundamentales 

a) Alto porcentaje de analfabetismo y bajo nivel 
cultural de grapdes estratos sociales, 

b) concentración de los principales medios de 
manifestación de la opinión pública en ciertos 
grupos soCiales, económicos y políticos que 
favorecen o no la divulgación de hechos, ideas, 
problemas, soluciones; etc , según sus propias 
interpr_etacionés e intereses 

Excepción a lo manifestado en el punto a) lo 
CGnstituye uno de los países de la región, en donde su 
alto porcentaje de alfabétismo, su nivel de educación y 
sus patrones y tradiciones sociales, políticas y econó­
micas, hacen que haya mayor grado de participación, 
a pesar de que siempre existen algunas restricciones de 
las indicadas en el punto b) 

La opinión pública tiene mejores posibilidades de 
formarse y manifestarse en las zonas urbat:~as que en 
las rurales 

4 -No existe en la mayoría de los pai'ses de la 
región una estructura de poder compatible con los pro­
pósitos de desarrollo integrado Hay variaciones cuan­
titativas y cualitativas de país a país que podrían ser 
precisadas a través de la investigación sociológica, a 
efecto de establecer una correcta determinación de los 
factores y las consecuencias políticas nacionales y re­
gionales del desarrollo Los datos disponibles no son 

suficientes para concretar otras conclusiones más pre­
cisas. 

5 -Un análisis objetivo de las principales corrien­
tes ideológicas dominantes, sustentadas por partidos 
políticos en los países del Istmo Centroamericano, pa­
rece revelar que más que diferencias fundamentales de 
concepción, existen diferencias de tipo personal, cen­
tradas en sus propios líderes 

En dos países de la región no hay partidos políticos 
permanentes y, en otro, hay tal proliferación de ellos, 
que ha sido necesario recurrir a coaliciones para poder 
formar gobierno 

6 -La función electoral, en sus aspectos procesa­
les y normativos, está encomendada en todos los países 
centroamericanos a un organismo que tiene bastante 
independencia formal y de hecho, inclusive, en uno de 
ellos, rango de poder del Estado 

En todos los casos, IO!Sa actividad está servida por 
un tribunal especial integrado por tres a cinco miem­
bros, cuya fuente de nombramiento y el período para 
servir el cargo varían de país a país 

Es interesante destacar que en un país el organis­
mo electoral funciona como un ente descentralizado del 
poder ejecutivo 

7 -En cuatro de los seis países del Istmo Cen­
troamericano existen cuerpos militares estables, que 
tienen carrera profesional y que constituyen uno de los 
grupos más importantes de poder y de influencia en 
las actividades públicas 

Esas cuerpos militares intervienen indirecta a di­
rectamente en el proceso o en los resultados electorales, 
bien porque tengan una labor de participación, tutelaje 
o de cuidado del orden público en tales ocasiones, o 
porque ejerzan un efecto psicológico sobre ciertos sec­
tores populares 

EL PODER LEGISLATIVO 
1 .-Existen regulaciones de tipo jurídico y prácti­

cas relativamente uniformes en todos los países del 
Istmo para la fase de selección de precandidatos en 
el proceso electoral. Ellas consisten en la celebración 
de reuniones de tipo local y finalmente, en una con­
vención de tipo nacional de cada uno de los partidos 
políticos, en donde se hace la escogencia de los can­
didatos 

El pueblo no tiene una participación directa ni am­
plia en ese proceso y ella es limitada a determinadas 
personas y sectores, afiliadas a los partidos, coh lo cual 
la base de reclutamiento de los precandidatos a legis­
ladores es estrecha 

Además de esos intereses partidistas, hay tres he­
chos que tienen también importancia para la preselec-
ción de los candidatos la cantidad de votos que pueda 
aportar a la elección del Presidente de la República; 
la contribución económica que pueda dar para los gas-
tos de la campaña, y a veces, para el sostenimiento del 
partido cuando éste es permanente y el wado de aca-

!amiento que preste a determinadas orientaciones de 
tipo partidista o jerárquicas. 

Los hechos comentados en primer y tercer térmi­
nos hacen que el candidato a Presidente tenga una in­
fluencia decisiva en la composición de las nóminas de 
candidatos q legisladores. 

Hay una opinión bastante generalizada en todos 
los países del Istmo, respecto a que de esa falta de 
adecuidad en el proceso de preseilección de los legis­
ladores -puesto que la escogencia es prácticamente 
aufomática- resulta una deficiente integración del po­
der legislativo que se manifiesta en los siguientes he­
chos 

a) El poder legislativo, en cada ur'io ·de los países, 
no posee en general una clara cpncepción de 
la proyección nacional que tiene su función 
determinativa, ni del importante papel que 
juega en el proceso de desarrollo integrado; 

b) Se legisla, por lo general, a base de necesida-
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des urgentes, presión del ejecutiyo o de cier­
tos grupos de interés, de manera improvisada 
y sin visión global o de conjunto, ni proyec­
cic)nes para el futuro, 

e) Son frecuentes, además, ciertas qctitudes tan­
to personales como colectivas de irresponsabi­
lic:jad que se manifiestan como ausencias pro­
lotlgadas, desinterés ostensible en los asuntos 
qL¡e se discuten, falta de estudio de los mis­
mdsr discusiones prolongadas e innecesarias 
de cuestiones sin importancia, excesivo for~ 
malismo jurídico, receso_s inmotivados del 
cuerpo legislador y de sus comisiones, dedica­
ción parcial y escaso tiempo consagrado a su 
trabajo, y criterios personalistas, sectarios y 
lo~alistas en la toma de sus decisiones; y 

d) NC! se hacen suficientes esfuerzos reciprocas 
entre los legisladores del partido en el poder 
y los de la oposición, para mantener una labor 
armoniosa en la prosecución de los importan­
tes objetivos nacionales, los que, por otra par­
te, no han sido definidos En un país no hay 
diputados de la oposici9n en el poder legis­
lativo 

2 -· -En la mayoría de los pafses de la región los 
grupos de presión que tienen más influencia sobre el 
legislativo son aquellos de mayor poder económico En 
dos países, sin embargo, estos grupos acusan mayor 
grado de diversificación, apareciendo los de naturaleza 
no económka, tales como profesionales, burocráticos, 
estudiantiles, etc. 

3 -Hciy algunas evidencias que demuestran que 
los poderes legislativos en el Istmo empiezan a consi­
derar necesmrias ciertas reformas legales tendientes a 
lograr el indispensable cambio de estructuras y proce­
dimientos para el desarrollo, tales como las leyes de 
planificación, impuesto sobre la renta, reforma agra­
ria, incentivos industriales, etc. Esas reformas no 
siempre son ¡:le iniciativa propia, sino por esfuerzos ge­
nerados en el campo internacional, continental y cen­
troamericano, o en el poder ejecutivo 

Los cambios constitucionales son de más difícil 
aceptación en los poderes legislativos, debido a que 
ellos pueden afectar de manera fundamental los inte­
reses de ciertos grupos de poder, a través de la remo­
ción de los obstáculos constitucionales básicos que posi­
bilitarían una efectiva política de desarrollo integrado 

4.-La falta de definición de objetivos de interés 
nacional que precisan el apoyo legislativo de todos los 
partidos, por tener proyecciones que exigen continui­
dad de mediano y largo plazo al cubrir más de un pe­
ríodo guberramental, es también otro de los más se­
rios proble111as que se afrontan y cuya responsabilidad 
no puede atribuirse sólo a esos cuerpos legislativos 

Como las labores de planificación son de reciente 
inicioción en todos los países del Istmo, no hay aún en 
los cuerpos legislativos y en otros importantes sectores 
nacionales la necesaria conciencia de la trascendencia 
que dicho proceso tiene Sin embargo, es significati-

vo que en todos ellos se hayan promulgado leyes re­
cientes para su implantación o renovado los esfuerzos 
para el efectivo cumplimiento de leyes dictadas hace 
varios años, como es el caso en dos países 

Las técnicas de presupuesto por programas y acti­
vidades no son aplicadas todav1a en la mayoría de los 
países, a pesar de que ya se ha iniciado en casi todos 
la implantación del sistema. 

En los poderes legislativos ha privado el criterio 
de que el presupuesto fiscal ha sido un medio para li­
mitar sus funciones, si se aprueba sin modificaciones 
con relación al proyecto que le somete el poder ejecu. 
tivo, lo que provoca en sus integrantes una reacción 
que se expresa en una actitud irresponsable en rela­
ción al presupuesto Por otra parte, no ha habido un 
cabal entendimiento de la función presupuestaria co­
mo instrumento fundamental de gobierno. 

Eso se agrava debido a que ni los miembros de la 
comisión de presupuesto respectiva, ni otros legislado­
res, tienen acceso al documento presupuesta! en sus 
fases de elaboración en el ámbito ejecutivo, para pre' 
sentar sus iniciativas a fin de que sean estudiadas 
Además, el tiempo de que dispone el legislativo para 
la aprobación del presupuesta, es usualmente corto en 
demasí·a, lo que obliga a los legisladores a rendir dic;­
tamen sin un análisis exhaustivo del mismo y posterior­
mente a aprobarlo en términos angustiosos 

5 -La independencia real que existe entre el po­
der legislativo y el poder ejecutivo es mínima en cuatro 
de los seis países del Istmo, debido a los siguientes fac­
tores, entre otros: 

a) Elliderazgó político que ejerce el Presidente de 
República por ser usualmente, a la vez, el jefe 
del partido que está en el gobierno, 

b) la actitud pasiva y carente de dinamismo que 
es habitual en el poder legislativo y que lo 
hace limitarse al tratamiento de algunas de 
las materias que se le somete a su conside­
ración, 

é) la iniciativa permanente que tiene el poder 
ejecutivo y sus organismos descentralizados 
en asuntos de importancia; 

d) el relativo retraso del legislativo respecto al 
ejecutivo, en la incorporación del conocimien­
to de la tecnología contemporánea para la so­
lución de los problemas nacionales, y 

e) la interrupción de las funciones del poder le­
gislativo, con alguna frecuencia, en tres de 
los países. 

En los dos países restantes sí existe una indepen­
dencia real de los dos poderes, pero se cumplen tam­
bién en ellos los factores limitantes para el legislativo 
que se mencionan en los puntos b), e) y d), anterior­
mente indicados 

En cuanto a la necesaria interrelación que han 
de tener las funciones legislativas y las ejecutivas, para 
asegurar la unidad de esfuerzos en prosecución de ob­
jetiVos de interés nacional, no existen mecanismos, pro~ 
cedimientos y las indispensables actitudes para lograr· . 
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Jo. A consecuencio de ello, se producen innecesarios 
conflictos, fricciones, rivalidades, tardanza en los trá­
mites, atribución recíproca de culpas, etc 

6.-La organización de Jos poderes legislativos de 
todos. Jos países del Istmo está enmarcada dentro de 
un patrón similar, al existir comisiones para estudiar 
y tramitar los asuntos, integradas por legisladores nom­
brados por el presidente de ese poder y con una base 
anual. Es dec_ir que esas comisiones no tienen una 
integración permanente, lo que implica improvisación, 
discontinuidad y falta de especialización en las labores 
de las mismas, así como la entronización de ciertas 
prácticas de partidismo que impiden la racionalización 
de su trabajo interno Tal situación se agrava más 
aun en las comisiones que tratan de asuntos tales co­
rno presupuesto, tributación, infraestructura económi­
ca, seguridad social, educación, etc , es decir, en aque­
llos asuntos que requieren más altos niveles técnicos 

Por otro lado, sólo excepcionalmente esas comi­
siones están asesorad~JS por funcionarios propios del 
poder legislativo, con 'preparación profesional y técni­
ca, aunque de vez en cuando ellas buscan consejo en 
miembros del poder ejecutivo, funcionarios públicos o 
profesionales independientes · Además, el personal de 
secretariado con que se cuenta en varios de Jos países, 
es nombrado por razones de partidismo y sólo en uno 
de ellos es selecciona~p por el sistema de méritos, Jo 
que incide en una baja calidctJd del trabajo y en la cola-
boración que brinda a Jos legisladores -

En un pal·s, se ha llegado a constituir una excesiva 
burocracia del cuerpo de secretaría del poder legisla­
tivo, al permitírsele a cada diputado nombrar un nú­
mero relativamente Qrande de empleados a su servicia 

En cuanto a la esrabilidad de ese personal de se­
cretariado, solamente existe de derecho en un país, y 
en otros dps hay cierta permanencia de hecho. 

7 ~Los podere; legislativos de cuatro países 
cuentan con órganos auxiliares constituidos por con-

tralorías o cortes de cuentas, como se le denomina en 
uno de ellos 

En los otros dos países hay órganos auxiliares que 
cumplen funciones semejantes, pero están dentro del 
ámbito del poder ejecutivo, habiendo en uno de ellos, 
además un tribunal de cuentas con funciones jurisdic­
cionales de carácter cuasijudicial, como órgano auxi­
liar del poder legislativo, y en el otro un consejo direc­
tivo del tribunal de cuentas, designado su presidente 
por el poder ejecutivo y los restantes miembros por el 
ministro de hacienda 

En términos generales, las funciones fundamen­
tales de esqs órganos son de control financiero, aunque 
se dan casos aislados en que tienen a su cargo otras 
funciones, tales como las de coordinación estadística, 
contabilidad nacional, tesorería en sus aspectos proce­
sales, en un pdÍS, en otro, atiende también aspectos 
de naturaleza jurídica, contáble y económica de los 
gastos públicos, en cuanto a sus aprobaciones genera­
les, en un tercero1 además de la función financiera, 
atiende a la fiscalizadora en sus aspectos jurisdicciona­
les, y en un cuarto país realiza otras funciones, tales 
como inspección de fincas nacionales, revisión de liqui­
daciones de impuestos sobre herencias, legados y do­
naciones, actuando también, a pedido de partes, en la 
investigación sobre gastos que se estimen irregulares 
o innecesarios en asuntos relacionados con las licita­
ciones, etc. 

El control financiero de esos órganos se ejerce a 
priori en algunos pafses, en otros, a posteriori y en mu­
chos de ambas maneras, con evidentes duplicaciones, 
en tales casos, de las funciones que hacen otras depen­
dencias u organismos 

Las controlarías no ejercen, por Jo general, fun­
ciones coordinadoras, ni de integración de actividades 
fundamentales públicas; no obstante, en un país tiene 
bajo su responsabilidad fiscalizar la ejecución de Jos 
presupuestos de los organismos descentralizados y en 
otro la aprobación o improbación de los mismos presu­
puestos, sin atribuciones para reformarlos. En dos 
países, interviene en el proceso de compras. 

EL PODER EJECUTIVO 
A. El Gobierno Central 

l.-Lo máxima individualización del liderazgo y 
de la autoridad formal en los países del Istmo está 
centrado en el Presidente de la República, si bien, en 
un país, es atenuada por la participación de un consejo 
de gobierno que constitucionalmente en ciertos aspec­
tos limita sus atribuciones 

El Presidente de la República tiene, en la mayoría 
de los países, un consejo de gabinete, bajo diferentes 
nombres de país a país, y en cuyo seno se discuten 
asu_ritos de gobierno, pero no se establecen siempre po­
líticas estratégicas ejecutiVas, ni Sé COordinan efectiva­
mente Jos labores de Jos ministerios y de los organismos 
descentralizados. 

Los Vice-Presidentes o Designados no tienen ·fun­
ciones propias, ni partiCipan activa y regularmente en 

las funciones de gobierno y sólo lo hacen cuando reem­
plazan al Presidente En un país el Vice-Presidente 
desempeña en el exterior cargo de embajador 

2 -En términos generales, la organización del 
despacho del Presidente es inadecuada en relación a 
las importantes labores de su cargo y consecuentemente 
susceptible de ser mejorada 

Para la formulación de las polrticas ejecutivas es­
tratégicas, existe en dos países un verdadero órgano 
asesor en esa materia, a pesar de que en algunos de los 
restantes hay otros medios de asesoría formal e infor­
mal 

Todos Jos países tienen unidades de planificación, 
variando sus características de país a país y en dos de 
ellas la labor presupuestaria constituye parte de sus 
actividades. En Jos otros países, la función presupues-
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torio está encomendada al ministerio que tiene bajo su 
responsabilidad los asuntos hacendarios 

Las actividades centrales de personal constituyen 
parte del despacho del Presidente sólo en dos países, e 
igual sucede con las de análisis administrativa En 
otros das países de esta última función se lleva a cabo 
en parte en un casa en el ministerio de hacienda y en 
otro bajo un consejo nacional de economía, cubriendo 
en este último a los organismos descentralizados 

Solamente en dos países, en uno de derecho y en 
el otro de hecho, existen funcionarios con rango minis­
terial en lo presidencia, que tengan bajo su responsa­
bilidad la coordinación de los unidades que constituyen 
el despacho del Presidente, y en un tercer país, sin 
tener tal categoría, el secretario ejecutivo del consejo 
de economía desempeña esas funciones. 

Cuando existen unidades asesoras paro planifi­
cación, personal y análisis administrativo, ellos no 
constituyen núcleos centrales normativos de un siste­
ma en el respectivo ámbito, y cuando lo hocen, como 
ocurre para el presupuesto en varios países1 no com~ 
prenden a los organismos descentralizados Tampoco 
lo hocen en materia de personal y de planificación en 
dos países en donde sin embargo la ley así lo esta­
blece 

3 -Con respecto o lo autoridad y atribuciones de 
los ministros o secretarios de Estado, cabe señalar dos 
tendencias en cuatro países, ellos están supeditadas 
en un alto grado al Presidente de la República, en tan­
to que en dos de ellos los ministros tienen una mayor 
libertad que llega hasta permitirles formular políticas 
que no siempre están integrados a nivel gubernamen­
tal 

A falta de normas y regulaciones de carácter 
general para las reorganizaciones, los reglamentos ad­
ministrativos, etc , los ministros gozan en la práctico 
de una gran libertad de acción, que incide negativa­
mente en el logro de buenos•estructuras. y procedimien­
tos y en la uniformidad de las disposiciones administra­
tivos deseables 

Hay una excesiva centralización en fa toma de 
decisiones operativas o de simple trámite en las des­
pachos ministeriales, lo cual hace que los titulares estén 
imposibilitados para dedicar suficiente tiempo a la so­
lución de asuntos de mayor envergadura Es infre­
cuente encontrar en esos despachos, además, unidades 
asesoras, con lo excepción de fas de carácter jurídico 
que sí· son frecuentes 

Se advierte un crecimiento anárquico y por lo ton­
to inorgánica de! sector público, que ha llegada o 
constituir un obstáculo administrativo apreciable para 
el logro de uno política deliberada y efectiva de desa­
rrollo 

Lo anterior se refleja en varios síntomas, entre los 
cuales el más notorio es la fisonomía que presenta el 
Estado, en donde el gobierno central -sus ministerios 
y dependencias- sori débiles eri comparación con el 
conjunto de los organismos descentralizados. 

4 -Solamente en dos países hay manuales de 
organización que proveen un marco de actuaciones 
institucionales, no existen, como se ha indicado1 ver-

daderos sistemas estatales de formuloción de políticas 
ejecutivas; de planes integrados y presupuestos públi­
cos, de normas filosóficas y procesales paro el personal 
público y de reorganizaciones con criterio racional. 

Por otro lado, existen con frecuencia innecesarias 
dependencias que repiten servicios o que no cumplen 
sus finalidades 

Los principios de administración científica son 
prácticamente inaplicados, a pesar de ciertos labores de 
capacitación formativa universitario y de adiestramien­
to en servicio que se hori hecho de parte de algunos 
centros de capacitación nacionales, regionales e inter­
nacionales 

En donde se han comenzado a aplicar algunos de 
esos principios es en el campo de la planificación, de 
las unidades centrales de personal, en los dos países 
donde existen, en el ámbito de los bancos centrales y 
en algunas de las universidades del Istmo 

Es justo reconocer, sin embargo, que hay una 
efervescencia por el mejoramiento administrativo en 
ciertos núcleos calificados, habiéndose llegado en un 
país a constituir una comisión de eficiencia adminis­
trativa, integrada por funcionarios públicos y por repre­
sentantes del sector privado Esa comisión ha sido 
ubicada como entidad asesora del Presidente de la Re­
pública 

5 -No existe una política congruente entre los 
gastos del gobierno central y los de los organismos des­
centralizados y aun en los países en donde las diferen­
cias son menores, predomina un criterio de holgura en 
los últimos, lo que se evidencio en hechos como estos. 
dietas que representan remuneraciones muy altas den­
tro del patrón del pois, sueldos de funcionarios y em­
pleados mayores aun que para los que tienen los má~ 
altos funcionarios del gobierno central, edificios, ve' 
hículos, mobiliario, equipos, etc , modernos y conforta­
bles y algunos veces lujosos, frente a instalaciones· y 
equipos precarios en el gobierno central 

Como práctica fre~uente, y aun en algunos casos 
con respaldo constitucional o legal, se otorgan subven­
ciones presupuestarias en todos los paíSes de! Istmo, 
para financiar las actividades de los organismos des­
centralizados. En cambio, es menos frecuente la con­
cesión ,de porcentajes fijos presupuestarios, no sólo 
para los mencionados organismos, sino también paro 
algunos poderes, programas y fines específicos. 

No se hacen estudios para determinar los costos 
de los servicios que presta el gobierno, en tanto que si 
se hacen esporádicamente para algunos de los organis­
mos descentralizados que atienden servicios públicos 
de carácter empresarial 

6 -Tampoco existen adecuados órganos auxi­
liares en el gobierno central para prestar servicios 
generales y <;Jdministrativos, tales como transportes, 
archivos, contabilidad, tabulación mecánica, existiendo 
sólo en algunos países los relacionados con conserva­
ción y construcción de bienes inmuebles. 

Con la excepción de un país, en donde apa­
rentemente si existe un buen sistema de compras y 
suministros, en los restantes el procedimiento está dis­
perso o, si es central, no cubre a todbs los ministerios, 

-18-

www.enriquebolanos.org


dependencias y organismos d~scentrolizados, ni da 
normas que permitan la uniformidad de métodos para 
las compras, al~.acenamiento y utilización racional de 
los bienes adqu1r1dos 

7.-De los seis países de la región, sólo en dos de 
ellos hay algún sistema de méritos para el personal 
público Uno de estos contempla la cobertura total de 
los funcionarios y empleados que trabajan en el ejecu­
tivo y sus órganos descentralizados, pero no ha tenido 
aplicación completa por el hecho de que la incorpora­
ción es gradual y circunstancial En el otro país, el 
derecho de ingresar en el régimen de servicio civil se 
concedió en forma automática/ pero está circunscrito a 
los funcionarios y empleados del poder ejecutivo y 
del secretariado del legislativo, sin que los de los orga­
nismos . descentralizados estén incluidos dentro del 
sistema, aunque muchos de ellos tienen sus propias re­
gulaciones En el citado país, la oficina central no 
tiene ingerencia lineal, ni normativa técnica/ y por lo 
tanto no existe uniformidad 

En uno de los cuatro países que no tienen sistema 
de méritos, se ha establecido un tribunal de servicio 
civil que atiende asuntos relacionados con la aplicación 
de la ley 

Existe una tendencia bastante generalizada de 
que muchos funcionarios y empleados con formación 
profesional, experiencia, capacidad, etc , del gobierno 
central, son atraídos a trabajar en los organismos des­
centralizados por la mayor estabilidad, remuneraciones 
más altas y otras ventajas, status social más elevado, 
mejores condiciones materiales de trabajo, etc. 

Concordando con la existencia en dos países de 
regímenes de servicio civil, sólo en ellos existen progra­
mas y ciertas normas de adiestramiento para el perso­
nal que contempla, pero aun en estos, es reducido el 
grado de aprovechamiento que tiene buena parte del 
personal entrenado en servicio 

En uno de Jos países donde no existe el servicio 
civil hay

1 
sin embargo1 un centro de adiestramiento 

para tales fines 
La capacitación formativa profesional en admi­

nistración pública sólo existe en los mismos dos países 
en donde opera el servicio civil. 

Las situaciones y hechos mencionados tienen gran 
influencia para que los esfuerzos que hacen las oficinas 
de personal se centren fundamentalmente en los as­
pectos procesales de los sistemas y descuiden .aquellos 
relativos al liderazgo que deberían tener dentro de su 
propio ámbito, para crear en los empleados públicos un 
verdadero espíritu de cuerpo, de altas motivaciones y 
POI ticipación efectiva en las actividades encomendadas 
a ellos 

8 -La administración central de la asistencia 
técnica, para la obtención y concesión de becas de es­
pecialización, en programas internacionales, la asesoría 
Y contratación de expertos, la supervisión de progra­
mas, etc , ha sido desplazada de Jos ministerios de 
relaciones exteriores, a los órganos centrales de planifi­
cación 

9 -Como se ha expresado anteriormente, no exis-

ten planes nacionales de desarrollo, con excepción de 
un país, en donde se han establecido ciertas metas, lo 
cual se agrava debido a los inadecuados procedimien­
tos y estructuras administrativos con que cuenta el 
Estado para satisfacer sus propósitos. 

Los esfuerzos que se han hecho en aquella direc­
ción se concretan en la existencia de algunos planes 
fundamentales en casi todos los países y especialmente 
en forma de programas de inversión 

Las funciones básicas de desarrollo están, en su 
mayor parte, bajo el control directo de organismos des­
centralizados que actúan con criterio propio. Esta 
aseveración se puede comprobar al cuantificar el monto 
que representan los recursos que manejan esos orga­
nismos, especialmente si se comparan eón los que dis­
pone efectivamente el gobierno central que en la 
mayoría de los países1 según investigación preliminar 
que debe ser completada, son menores que los del con­
junto de los entes descentralizados 

1 O -Como se ha expresado anteriormente, las 
disposiciones legales para establecer la planificación, 
en todos los países objeto de este estudio, son relativa­
mente de reciente promulgación A consecuencia de 
ello y demandando dicho proceso un período prudencial 
para su implantación y consolidación, especialmente 
cuando tiene el carácter de un sistema, la planificación 
está todavía en una etapa ,de incipiente desarrollo 

En cuatro de los seis países, existen disposiciones 
legales que integran oquel sistema con los organismos 
descentralizados, pero, no obstante, en la práctica, en 
la mayoría de ellos no se logra, como lo demuestra el 
hecho de que no hay unidades ni programas sectoriales 
y sólo parcialmente se han establecido y determinado 
metas de mediano y largo plazo 

En cuanto a planes básicos de desarrollo de la 
infraestructura económica, cuatro países los han for­
mulado con diversos grados de amplitud y proyección, 
pero no tienen carácter de globales y en varios países 
están en su fase inicial de aplicación 

Sin embargo, es digno de mención el esfuerzo que 
han hecho los países durante la última década, dentro 
del marco del Programa de Integración Económica del 
Istmo Centroamericano. 

11 -La función del presupuesto está, en cuatro 
países, en el ámbito de los ministerios de hacienda y 
en los otros dos dentro de la unidad central de planifi­
cación En el primer caso, la coordinación Se ejerce1 

en tres países, a través del consejo nacional de planifi­
cación o de economía1 y, en uno, no existe del todo, en 
aquellos países contemplados en el segundo caso, la 
liquidación del presupuesto siempre se hace en el mi­
nisterio de hacienda 

12 -No existe un sistema centralizado de esto­
díSticas en ninguno de los países de la región. Hoy, 
sin embargo, direcciones generales de estadística y 
censos en todos y disposiciones legales que las facultan 
para coordinar la producción de ellas, encomendado o 
los diferentes ministerios y organismos descentraliza­
dos, que constituyen un sistema semi-centralizado. 

Esas direcciones generales producen más de las 
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dos terceras partes de las estadísticas existentes y no 
actúan en la práctica, salvo en algunas excepciones, 
como ente coordinador, y por lo tanto el sistema nacio­
nal en este campo es ineficiente para suplir la infor­
mación que se requiere 

Buena parte de las estadísticas de que se dispone 
son divulgadas por las oficinas centrales antes referi­
das, pero los anuarios estadísticos en muchos casos 
constituyen la única publicación periódica compendia­
da y ellos se editan frecuentemente con gran atraso y 
no comprenden tampoco toda la información dis­
ponible Sólo en pocos países se editan otras infor­
maciones relacionadas con el comercio exterior y 
generalmente con un atraso de varios años, e igual su­
cede con otras importantes series demográficas, eco­
nómicos, y con los datos censuales 

El sentido de utilidad que tienen las estadísticas 
recopiladas es bastante restringido y en más de una 
oportunidad, se mantienen series por romanticismo, 
más que porque existan usuarios de ellas 

En ausencia de estadísticas aptas para la orienta­
ción de los planes de desarrollo, se está presentando yo 
la tendencia en varios países de que las oficinas de 
planificación recopilen ciertos datos para producirlas 
ellas mismas 

13 -Puede afirmarse, en términos generales, que 
los sistemas impositivos existentes en la región no satis­
facen los requisitos de universalidad, justicia y eficien­
cia tributarias 

La estructura tributaria es arcaica e inicua, como 
se pruebo por la incidencia de los impuestos indirectos 
sobre el ingresa fiscal, según se puede apreciar en las 
siguientes datos. 

País u Total Directos Indirectos 

Costa Rica 100 o 42 4 576 

Panamá 100 o 34 5 65 5 

Nicaragua 100,0 24 1 75 9 

Honduras * 100.0 24 o 76 o 
El Salvador 100 o 17 4 82 6 

Guatemala* 100 o 14 o 86 o 

Además, dentro de los impuestos indirectos, jue­
gan un papel decisivo los impuestos sobre el comercio 
exterior, que en todos los paises alcanzan una cifra 
superior al 50% del total de los impuestos 

La administración tributaria adolece de tales de­
fectos que aun el cumplimiento de la ya obsoleta 
legislación existente, resulta ilusorio, tal como se pue­
de ilustrar a través de lo que ocurre en un país, en el 
cual, se ha establecido recientemente el impuesto sobre 
la renta, con la consecuencia de que los únicos que pa­
gan tal impuesto son funcionarios y empleados del 

• Datos aproximados 

Estado y de empresas bien organizadas del sector pri­
vado En cuanto al impuesto territorial, el mismo 
acusa cifras bajas y el número de contribuyentes es 
mínimo, con la excepción de un país en donde, a pesar 
de que existen deficiencias, pagan este impuesto alre­
dedor de 40 000 personas 

Todo lo apuntado indica que el porcentaje de 
evasión es muy alto y que los organismos públicos de 
captación de los tributos son impotentes para controlar 
tal situación 

Por otro lado, la información tributaria de que se 
dispone no se procesa, salvo en un país en donde las 
declaraciones del impuesto de la renta sí son tabuladas 
y utilizadas para medir variaciones de estructuras eco­
nómicas y orientar la política gubernamental para esa 
clase de impuestos. 

14 -El principio de "caja única" está establecido 
en todas las regulaciones legales de los países de la 
región, pero paralelamente en algunos se ha hecho la 
excepción de permitir cajas especializadas para ciertos 
organismos descentralizados funcionalmente, a quie­
nes se han dado así rentas propias 

15 -En cuanto se refiere a los asuntos de inte­
gración económica del Istmo Centroamericano, todos 
los países que participan en el Programa tienen alguna 
dependencia para asesorar técnicamente al gobierno, 
es frecuente que ellas formen paite de los ministerios 
de economía pero su organización y recursos no son 
los más adecuados para satisfacer sus importantes fun­
ciones asesoras y las de ejecución que se les asignan. 

Para los fines de sus políticas nacionales, con res­
pecto al programa de integración económica del Istmo, 
existen relaciones entre los gobiernos y el sector priva­
do, lo que se evidencia, entre otros hechos, en la habi­
tual participación que tiene éste en las discusiones 
previas y en reuniones a nivel centroamericano, donde 
se toman decisiones o se formulan tratados, protocolos 
o convenios del mismo carácter 

B. Los Organismos Descentralizados 
Funcionalmente ~ 

16 -Lo autoridad determinativa de los organis­
mos descentralizados funcionalmente, en la región en 
estudio, es ejercida por una junta directiva cuando son 
autónomos y sólo en algunos casos ésta existe cuando 
son semiautónomos El número de miembros es rela­
tivamente pequeño, variando de institución a institución 
y de país a país. Son designados esos miembros por el 
poder ejecutivo y, en el caso de un país, por el con­
sejo de gobierno, debiendo en otros ser ratificada su 
designación por el poder legislativo. 

17 -A pesar de que en casi todas esas juntas 
directivas participan ministros, y que inclusive en mu­
chos parses ellos legalmente son sus presidentes ex 

* Baj() esta nominación se comprenden, en la terminOOogía administrativa, a 
los organismos autónomos Y semiautónomos, corporaciones públicas, etc. 
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officio, no hay una coordinación efectiva entre las polí­
ticas del poder ejecutivo y las de sus organismos des­
centralizados funcionalmente Algunas veces ellas 
son antagónicas1 incompatibles e incongruentes1 agro~ 
vando el movimiento centrífugo del poder, sin que 
paralelamente aquéllos tengan la correspondiente res­
ponsabilidad ante el pública, que en última instancia 
siempre permanece en el poder ejecutivo, es decir, que 
no hay la necesaria correspondncia entre el poder que 
se detenta y la responsabilidad 

18 El poder ejecutivo ,especialmente a través 
de su Presidente, tiene cierta influencia de carácter 
personal, individualmente en los miembros de aquellas 
juntas directivas, puesto que el origen de su nombra­
miento por lo general se lo deben a él Pero, esa in­
fluencia no siempre se ejerce en forma conjunta por 
varios hechos, entre los cuales, los más importantes 
son 

a) La institucionalización que se opera sobre ellos 
al ser usualmente reemplazados de manera 
parcial y paulatina y sólo por excepción de 
una vez 1 

b) la carencia de políticas estratégicas definidas 
al nivel del poder ejecutivo que orienten 
clara y precisamente la actuación de esos or­
ganismos descentralizados, 

e) la frecuente designación en esas juntas de 
personas no capacitados, unida al hecho de 
que a niveles de ejecución y asesoría técnicas 
existe, en algunos de esos organismos, persa ... 
nal altamente calificado y que tiene mayor 
estabilidad que los directivos, 

d) la existencia, por las razones mencionadas en 
e), de una fuerza de inercia que mantiene la 
dirección del organismo según la orienta­
ción que traía y que1 en la ausencia de un 
esfuerzo poderoso que la modifique, tiende a 
crear un proceso autoperpetuante; y 

e) Id coexistencia de diferentes criterios partidis­
tas en las juntas, cuando el sistema de reno­
vación de sus miembros no es completo ni si­
multáneo con el cambio de gobierno. 

19 -Los nombramientos de gerentes o directores 
en esos organismos descentralizados funcionalmente 
nO son hechos con un criterio racional, manteniéndose 
la misma concepción de confianza o partiqista, lo que 
agrava la situación anteriormente expresada, dada la 
naturaleza de esas funciones que ameritan liderazgo, 
autoridad técnico y capacidad administrativa que no 
pueden improvisarse 

Otra característica que merece un comentario 
especial es que, en cuatro de los países de la región, el 
origen del nombramiento de los gerentes o directores 
no proviene de las juntas directivas sino directa o indi­
rectamente del Presidente de la República, lo cual in, 

traduce un factor perturbador porque aquéllos tienen 
una dualidad de lealtades. 

20 -El nombramiento de los auditores en esos 
organismos descentralizados es hecho en cinco países 
por las juntas directivas y sólo en un país proviene de 
la contralorí'a general, siendo ellos, en el último caso, 
funcionarios de la misma y actuando como unidades 
sectoriales 

21 -En los organismos descentralizados no existe 
frecuentemente sistema de méritos, en su acepción 
técnica Así, a pesar de que en muchos de ellos se 
a pi ican pruebas de idoneidad tal y como se hacen para 
la selección bajo aquel sistema, la escogencia se realiza 
con un criterio en el que los resultados de las pruebas, 
si es que existen y se toman en .cuenta, ocupan un lugar 
secundario 

Los ascensos son acordados mediante un proce­
dimiento similar, sólo qué en esos casos el factor más 
importante que determina la promoción es generalmen­
te la antigüedad del servidor 

No obstante lo dicho, a los puestos más altos se 
llega casi siempre por razones de política partidista, 
amistad, parentesco o por pertenecer a la pequeña élite 
que se forma en cada uno de esos organismos y que 
constituye un círculo cerrado 

Cuando existen normas de administración de per­
sonal y también hay sistema de méritos para el go­
bierno central, aquéllas son diferentes de éstas y varían 
además de institución a institución 

Las disposiciones acerca de personal están conte­
nidas generalmente en las leyes orgánicas y en los 
reglamentos de esos entes descentralizados y no forman 
parte de un estatuto aplicable a todo el personal del 
sector público, lo que limita las necesarias relaciones 
lineales y técnicas que deberían existir con la unidad 
normativa central 

22 -Se ha indicado ya, pero es necesario hacer 
énfasis nuevamente, en que no hoy dentro de los orga­
nismos descentralizados funcionalmente unidades sec­
toriales de planificación, presupuesto, estadística, ni 
análisis administrativo y que1 cuando existen con criteR 
río rudimentario, no tienen ninguna relación técnica o 
lineal con la oficina central normativa 

Los procedimientos imperantes dentro de esos 
organismos descentralizados para la aprobación de sus 
planes, presupuestos1 investigaciones/ reorganizaciones, 
etc , no trascienden, en la práctica, de sus propios ám­
bitos, a pesar de que en unos pocos países existen cier­
tas regulaciones que no cumplen y que de hacerlo 
permitirían una comunicación con el poder ejecutivo o 
con el legislativo, cuando éste ha dado tales funciones 
a su órgano auxiliar de control 

23 -Todos los hechos mencionados indican que 
la parte más grande e importante del sector público 
-los organismos descentralizados funcionalmente­
ha roto en la práctica la unidad del Estado, para cons­
tituirse en un archipiélago en donde sus componentes 
actúan sin orden ni concierto y sin un grado mínimo de 
coordinación ni compatibilización de propósitos De 
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mantenerse esta caótica situación, el Estado se verá 
imposibilitado de cumplir el rol decisivo que le cabe en 
la política de desarrollo. 

C. Los Organismos Descentralizados 
Geográficamente 'io 

24 -Este estudio revela otros cuatro importantes 
fenómenos con respecto a !os organismos descentrali­
zados geográficamente· 

a) Un macrocefa!ismo administrativo localizado 
en las ciudades sede del gobierno, 

b) un progresivo debilitamiento administrativo de 
ciertas funciones del gobierno central a medi­
da que se alejan de la capital y de los princi­
pales centros urbanos; 

e) un cercenamiento paulatino y creciente de las 
actividades encomendadas a los gobiernos 

locales y, dentro de ellos, especialmente a las 
municipalidades, y 

d) un agudo deterioro de las condciones de au­
tofinanciamiento de las municipalidades 

25 -La función determinativa ol nivel municipal 
es ejercida por un cuerpo de elección popular, en tanto 
que la ejecutiva lo es, en cinco países, por un funcio­
nario designado por el Presidente de la República y en 
uno solo elegido por el mismo pueblo. 

26 -El ámbito municipal, por diversas razones, 
está constreñido a los más elementales servicios comu. 
na les, tales como ornato, limpieza de calles, alumbrado 
público, mercados, recolección de basuras, etc , lo que 
implica la ausencia de funciones tales como planifica­
ción urbana, obras públicas, desarrollo de la comuni­
dad, educación, salud, desarrollo cultural, etc 

Ni aun en las municipalidades más grandes se 
utilizan adecuados sistemas de planificación, presupues­
to, personal, análisis administrativo, compras y suminis~ 
tros, estadística, contabilidad, auditoría, arcnivos, etc 

EL PODER JUDICIAL 

1 -Con mayor o menor grado y según las 
circunstancias imperantes en cada país, los poderes 
judiciales juegan un importante papel en el sistema de 
pesos y contrapesos de la división funcional del Estado 

Existe, además, una cOnciencia creciente acerca 
de que, aun en aquellos países en donde el Presidente 
de la República tiene mayor ingerencia en las funciones 
de los otros poderes y de sus organismos y dependen­
cias, el poder judicial debe abstraerse de las luchas 
partidistas, a pesar de que prevalecen todavía fuerzas 
que se oponen a tal a~piración 

2 -La integración del poder judicial es hecha en 
todos los países por el poder legislativo y en tres de 
ellos con una influencia notoria de carácter partidista, 
a pesar de que siempre se trata de buscar dentro de los 
respectivos sectores a los profesionales más capacita­
dos 

La intervención del Presidente de la República en 
la elección de los miembros del poder judicial se hace 
en forma indirecta y solamente en un país la propuesta 

* Bnjn esta nominación l'!e comprenden, en la terminología adminiatrntiva, a 
los gobiernos Ioealea, a las munfcipalidadea Y a IM dependencias periféri­
cas del gobierno central y de su8 organismos de11centralizados funcional­
mente. 

de designación es hecha por el poder ejecutivo al legis­
lativo, a través del consejo de gabinete y por unanimi­
dad 

Existe en dos de esos países una independencia 
real entre el poder judicial y el poder ejecutivo y en los 
otros esa independencia es relativa, siendo en todós 
ellos la interrelación funcional muy limitada 

3 -La organización interna que tiene el poder 
judicial para atender sus funciones es ineficiente, por 
ser ella anacrónica, excesivamente formalista, lenta, 
sin planificación ni presupuestación adecuadas, con 
archivos deficientes y carecér de efectivos sistemas de 
compras y suministros, contaduría, auditorí·a y servicios 
generales 

4,-No hay, además, dentro de los poderes 
judiciales del Istmo, con la excepción de un solo país, 
sistemas de mélitos para su personal de secretaría, pri­
vando así frecuentemente el nepotismo, el favoritismo 
y otras manifestaciones inconveni~ntes 

5 -Los obstáculos para una mejor administración 
de la justicia tienen también su origen en una excesiva 
ortodoxia jurídica y en un arcaísmo procesal. 
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