NUESTRA SITUAGION ADMINISTRATIVA

Este trabajo representa el primer intento global de conocimiento e interpretacién
de la situacién adminisirativa del sector piblice en el Istmo Centroamericano, hecho por
la ESAPAC con la finalidad de proporcionar a les gobiernos de cada pais una base sélida
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 politica de desarrollo.

Para ello, ha sido indispensable identificar de una manera sistematica y chjetiva los
factores tanto exdégenos come endégenos determinantes de esa situacion, 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 accién de transforma-
cion econémica, social y cultural.

El estudio critico de la actual situacién administrativa del Istmo Centroamericano,
que es parte de este trabajo, no debe ser interpretade como revelador de fenémenos pecu-
liares de la region, ya que si este tipo de investigacion se extendiera a otras dreas, y se
interpretase y expresase con la misma franqueza que se ha hecho éste, seguramente pa-
tentizaria la existencia de similares o peores problemas en ellas. Antes bien, este estudio
representa una tentativa deliberada dentire de un conjunto de esfuerzos, tal como el Pro-
grama de Integracién Econémica del Istmo Centroamericano, que evidencia ese interés
para lograr una superacion del nivel actual de desarrollo de esos paises. _

Esa superacion se hace imperiosa ya que a un estado de subdesarrollo corresponde
necesariamente una subadministracidn que, en el mejor de los casos, sélo eg eficiente para
mantener el statu quo pero nunca para posibilitar la concrecién de metas mis altas y
perspectivas nuevas para los pueblos.

CONCEPCION DEL ESTADO

1 —En todos los paises del lstmo Centroamericano
existen disposiciones constitucionales que definen la
composicion del Estado en los tres poderes clésicos
legislativo que formula las leyes, ejecutivo que las apli-
ca y judicial que las interpreta y administra justicia
En un pais, ademds, se da categoria de poder a la fun-
cién electora! y en otro el poder judicial no interpreta
la ley y sélo administra justicia

En ninguno de esos paises existe, sin embargo, una
concepcion hacional, es decir, en el pueblo, sobre la
composicién del Estado en poderes, salvo en los grupos
de mayor cultura

Este hecho hace que se conceptlie que el poder
ejecutivo es sindnimo 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 concepcién de que
ellos no forman parte del Estado y, consecuencia, asu-
men una actitud acorde con ta! errado criterio, que se
exterioriza entre ofros hechos en su renuencia a que se
les considere como funcionarios o empleados piblicos

No existen definiciones precisas de los limites fun-
cionales de cada poder. Por otro lado, las disposiciones

vigentes no dan el marco orgdnico a cada uno de ellos,
lo cual crea problemas de jurisdiccién y de interrelacién
de esos poderes

Como solucién mds frecuente a tales anomalias, el
poder ejecutive asume mayor dmbito de actuacidn,
como resultante, ademds, de la falta de conciencia
nacional sobre la divisién de poderes y a la presién que
se ejerce para qgue el Presidente de la Republica arbitre
solucién a todos los problemas

2. —la mayoria de las constituciones vigentes en
los paises del Istmo Centroamericano no dan las bases
filoséficas fundamentales, ni concretan las metas para
el establecimiento de politicas nacionales de desarrollo
integrado :

Con los elementos de juicio que se tienen, no es
posible determinar con precisién el rol del Estado en el
proceso de desarrollo, excepto en un pais en donde la
constitucion atribuye primariamente dicha funcién dl
sector privado y en su defecto al sector pablico

Las deficiencias constitucionales apuntadas se es-
tén superando en parte a través de disposiciones juri-
dicas relacionadas con planificacién y otros intentos
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sislados de coordinacién de politicas primariamente
econdmicas,

3 —Por lo general, la opinién pdblica, como la
man;festacién del pueblo en una c{emocrdgia, no j.uega
en el Istmo Centroamerica.no una influencia notoria en
la orientacién de las actividades estatales, por dos ra-
70N€S fundamentales

a) Alto porcentaje de anaifabetismo y bajo nivel
cultural de grandes estratos sociales,

b} concentracidn de los principales medios de
manifestacién de la opinidn pdblica en ciertos
grupos sociales, economicos y politicos que
favorecen o no la divulgacion de hechos, ideas,
problemds, soluciones, etc, seglin sus propias
interpretaciones e intereses

Excepcion a lo manifestado en el punto a) lo
constituye uno de los paises de la regién, en donde su
alto porcentaje de alfabetismo, su nivel de educacion y
sus patrones y tradiciones sociales, politicas y econd-
micas, hacen gque haya mayor grado de participacién,
a pesar de que siempre existen algunas restricciones de
las indicadas en el punto b)

La opinidén pablica tiene mejores posibilidades de
formarse y manifestarse en las zonas urbanas que en
las rurales

4 —No existe en lo mayoria de los paises de la
regién una estructura de poder compatible con los pro-
pésitos de desarrollo integrado  Hay variaciones cuan-
titativas y cualitativas de pais a pais que pedrian ser
precisadas a través de la investigacién sociolégica, a
efecto de establecer una correcta determinacion de los
factores y las consecuencias politicas nacionales y re-
gionales del desarrollo  Los datos disponibles no son

suficientes para concretar otras conclusiones méas pre-
cisas.

5 Un andlisis objetivo de las principales corrien-
tes ideoldgicas dominantes, sustentadas por partidos
politicos en los paises de! Istmo Centroamericano, pa-
rece revelar gue mds que diferencias fundamentales de
concepcidn, existen diferencios de tipo personal, cen-
tradas en sus propios lideres

En dos paises de la regién no hay partidos politicos
permanentes y, en otro, hay tal proliferacién de ellos,
que ha sido necesario recurrir a coaliciones para poder
formar gobierno

6 —La funcién electoral, en sus aspectos procesa-
tes y normativos, esté encomendada en todes fos paises
centrogmericanos ¢ un organismo que tiene bastante
independencia formal vy de hecho, inclusive, en uno de
ellos, rango de poder del Estado

En todos los casos, esa actividad esté servida por
un tribunal especial integrado por tres a cinco miem-
bros, cuya fuente de nombramiento y el periodo para
servir el cargo varion de pals a pais

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

7 —Fn cuatro de los seis paises del Istmo Cen-
troamericano exXisten cuerpos militares estables, que
tienen carrera profesional y que constituyen uno de los
grupos mdés importantes de poder y de influencia en
las actividades pablicas

Esos cuerpos militares intervienen indirecta o di-
rectamente en el proceso o en los resultados electorales,
bien porgue tengan una labor de participacién, tutelaje
o de cuidado del orden plblico en tales ocasiones, o
porque ejérzan un efecto psicoldgico sobre ciertos sec-
tores populares

EL PODER LEGISLATIVO

1.——Existen regulaciones de tipo juridico y prdcti-
cas relativamente uniformes en todos los paises del
Istmo parg la fase de seleccién de precandidatos en
el proceso electoral. Ellas consisten en la celebracién
de reuniones de tipo local y finalmente, en una con-
vencion de tipo nacional de cada uno de los partidos
politicos, en donde se hace la escogencia de los can-
didatos

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

Ademds de esos intereses partidistas, hay tres he-
chos que tienen también importancia para la preselec-
cién de los candidatos la cantidad de votos que pueda
aportar a lg eleccién del Presidente de la Repulblica;
la contribucién econémica que pueda dar para los gas-
tos de la campaRaq, y a veces, para el sostenimiento del
partido cuando éste es permanente y el grado de aca-

tamiento que preste a determinadas orientaciones de
tipo partidista o jer@rquicas.

Los heches comentados en primer y tercer térmi-
nos hacen que el candidato a Presidente tenga una in-
fluencia decisiva en la composicion de las néminas de
candidatos g legisladores.

Hay una opinién bastante generalizada en todos
los poises del Istmo, respecto a que de esa folta de
adecuidad en el proceso de preseleccion de los legis-
ladores —puesto que la escogencia es practicamente
automatica—- resulta una deficiente integracion del po-
der legislativo que se manifiesta en los siguientes he-
chos

a) El poder legislativo, en cada uriode los paises,
no posee en general una clara concepcidn de
la proyeccién nacional que tiene su funcién
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, presidn del ejecutivo o de cier-
tos grupos de interés, de manera improvisada
y sin visién global o de conjunto, ni proyec-
cidnes para ef futuro,

¢) Son frecuentes, ademds, ciertas qctitudes tan-
to personales como colectivas de irresponsabi-
lidad que se manifiestan como ausencias pro-
lohgadas, desinterés ostensible en los asuntos
gye se discuten, falta de estudio de los mis-
mds, discusiones prolongadas e innecesarias
de cuestiones sin importancia; excesivo for-
malismo juridico, recesos inmotivados del
cuerpo legislador y de sus comisiones, dedica-
cidn parcial y escaso tiempo consagrado a su
trabajo, y criterios personalistas, sectarios y
localistas en la toma de sus decisiones; y

d} N se hacen suficientes esfuerzps reciprocos
entre los legisladores del partide en el poder
y los de la oposicidén, para mantener una labor
armoniosa en la prosecucion de fos importan-
tes objetivos nacionales, fos que, por otra par-
te, no han sido definidos  En un pais no hay
diputados de la oposicidn en el poder legis-
lativo

b
2 —FEn la mayoria de los paises de la region los
grupos de presion que tienen mds influencia sobre el
legislative son aquellos de mayor poder econémico  En
dos paises, sin embargo, estés grupos acusan mayor
‘grado de diversificacidn, apareciendo los de naturgleza
no econémica, tales como profesionales, burocrdticos,

estudiantiles, etc.

3 —Hady algunas evidencias que demuestran que
los poderes legislativos en el Istmo empiezan o consi-
derar necesarias ciertas reformas legales tendientes a
lograr el indispensable ¢ambio de estructuras v pioce-
dimientos para el desarrollo, tales como las leyes de
planificacidn, impuesto sobre la renta, reforma agra-
rig, incentivos industriales, etc. Esas reformas no
siempre son ge iniciativa ptopia, sino por esfuerzos ge-
nerados en el campo internacional, continental y cen-
troamericano, o en el poder ejecutivoe

Los cambios constitucionales son de mas dificil
aceptacidn en los poderes legislativos, debido a que
ellos pueden afectar de manera fundamental los inte-
reses de ciertos grupos de poder, d través de la remo-
cion de los obstdculos constitucionales bdsicos que posi-
bilitarian una efectiva politica de desarrollo integrado

4,—La falta de definiciébn de objetivos de interés
nacional que precisan el apoyo legislativo de todos los
partidos, por teher proyecciones que exigen continui-
dad de mediano y largo plazo al cubrir més de un pe-
riodo gubernamental, es también otro de los més se-
rios problemas que se afrontan y cuya responsabilidad
no puede atribuirse sélo o esos cuerpos legislativos

Como las lahores de planificacién son de reciente
inicigcidn en todos los paises del Istmo, no hay adn en
los cuerpos legislativos y en otros importantes sectores
nacionales [a 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 implantacidén o renovado los esfuerzog
para el efective cumplimiento de leyes dictadas hace
varios afios, como es el caso en dos paises

Las técnicas de presupuesto por programas ¥ acti.
vidades no son aplicadas todavia en la mayoria de (og
paises, a pesar de que ya se ha iniciado en casi todog
la implantacién del sistema.

En los poderes legislativos ha privado el criterig
de que el presupuesto fiscal ha side un medio para |;.
mitar sus funciones, si se aprueba sin modificaciones
con relacidn al proyecto que le somete el poder ejecy.
tivo, lo que provoca en sus integrantes una reaccign
que se expresd en una actitud firresponsable en relq-
cidén al presupuesto  Por otra parte, no ha habido un
cabal entendimiento de la funcién presupuestaria ¢o-
mo instrumente fundamental de gobierno.

Eso se agrava debido a que ni los miembros de Ig
comisidn de presupuesto respectiva, ni otros legislado-
res, tienen acceso al documento presupuestal en sug
fases de elaboracidn en el ambito ejecutivo, para pre-
sentar sus iniciativas a fin de que sean estudiadas
Ademas, el tiempo de que dispone el legislativo parg
far aprobacién del presupuesto, es usualmente corto en
demasia, lo que obliga a los legisladores a rendir dic.
tamen sin un andlisis exhaustivo del mismo y posterior-
mente o aprobarlo en términos angustiosos

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

a) El liderazgé politico que ejerce el Presidente de
Repdiblica por ser usualmente, a la vez, €l jefe
del partido que estd en el gobierno,

b) la actitud pasiva y carente de dinamismo que
es habitual en el podéer legislativo v que o
hace limitarse al tratamiente de afgunas de
las materios que se le somete g su conside-
racion,

¢) la iniciativa permanente que tiene el poder
ejecutivo vy sus organismos descentralizados
én agsuntos de importancia;

d) el relativo retraso del legislative respecto dl
ejecutivo, en la incorporacién del conocimien-
to de la tecnologia contempordnea para la so-
fucion de los problemas nacionales, y

e) la intefrupcidn de los funciones del poder le-
gislativo, con alguna frecuencia, en ties de
los paises.

En los dos paises restantes si 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), ¢) v d), anterior-
mente indicados

En cuanto a la necesaria interrelacién que han
de tener las funciones legislativas y las ejecutivas, para
asegurar la unidad de esfuerzos en prosecucion de ob-
jetivos de interés nacional, no existen mecanismos, pro-
cedimientos y las indispensables actitudes para lograt-
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Jo. A consecuenciq de ello, se producen innecesarios
conflictos, fricciones, rivalidades, tardanza en los tré-
mites, atribucién reciproca de culpas, etc

. 6.—La organizacién de los poderes legislativos de
todos. los paises del Istmo estd enmarcada dentro de
un patrén similar, al existir comisiones para estudiar

tramitar los asuntos, integradas por legisladores nom-
brados por el presidente de ese poder y con una base
anual.  Es decir que esas comisiones no tienen una
integracién permanente, lo que implica improvisacién,
discontinuidad y falta de espécializacién en las labores
de las mismas, asi como la entronizacidén de ciertas
practicas de partidismo que impiden la racionalizacion
de su trabajo interno  Tal situacién se agrava mds
aun en las cornisiones que tratan de asuntos tales co-
mo presupuesto, tributacion, infraestructura econdmi-
ca, seguridad social, educacion, etc, es decir, en aque-
Hos asuntos que requieren mas altos niveles técnicos

Por otro lado, $é6lo excepcionalmeénte esas comi-
siones estan asesoradgs por funcionarios propios del
poder legislativo, con ‘preparacién profesional y técni-
¢ca, aunque de vez en cuando ellas buscan consejo en
miembros del poder ejecutivo, funcionarios publicos o
profesionales independientes = Ademds, el personal de
seéretariado con que sé cuenta en varios de los paises,
es nombrado por razongs de partidismo y sblo en uno
de ellos es seleccionadp por el sistema de méritos, lo
que incide en una baja calidad del trabajo y en la cola-
boracién que brinda a 16s legisladores .

En un pais, se ha llegado a constituir una excesiva
burocracia del cuerps de secretaria del poder legisla-
tivo, al permitirsele 4 cada diputads nombrar un na-
mero relativamente grande de emipleades a su servicio

En cuanto a la estabilidad dé ese personal de se-
¢retatiado, solamente existe de derecho en un pais, y
én ofros dps hay cierta permanencia de hecho.

7 —Los poderés legislatives de cuatro paises
cuentan con érganos auxiliares constituidos por con-

EL PODER

A. E! Gobierno Central :

1.—La maxima individualizacion del liderazgo y
de la autoridad formal en los paises del Istmo esta
centrada en el Presidente de lo Replblica, si bien, en
un pais, es atenuada por la participacién de un consejo
de gobierno que constitucionalmente en ciertes aspec-
tos limita sus atribuciones

Ef Presidente de la Repiblica tiene, en la mayoria
de los paises, un consejo de gabinete, bajo diferentes
nombres de pais a pais, y en cuyo seno se discuten
asuritos de gobierno, pero no se establecen siempre po-
liticas estratégicas ejecutivas, ni se coordinan efectiva-
mente las lgbores de: los ministerios ¥ de los organismos
descentralizados.

_ Los Vice-Presidentes o Designados no tienen -fun-
ciones propias, ni participan activa ¥ regularmente en

tralorias o cortes de cuentas, como se le denomina en
unc de ellos )

En los otros dos paises hay érganos auxiliares que
cumplen funciones semejantes, pero estdn dentro del
ambito del poder ejecutivo, habiendo en uno de ellos,
ademds un tribunal de cuentas con funciones jurisdic-
cionales de cardcter cuasijudicial, como érgano auxi-
liar del poder legislativo, y en el ofro 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 esgs érganos son de control financiero, aunque
se dan casos vislados en que tienen a su cargo otfras
funciones, tales como las de ceotdinacion estadistica,
contabilidad nacional, tesoreria en sus aspectos proce-
sales, en un pais, en otro, atiende también aspectos
de naturaleza juridica, contable y econdmica de los
gastos publicos, en cuanto a sus aprobaciones genera-
les, en un fercero, ademds de la funcién financierq,
atiende a la fiscalizadora en sus aspectos jurisdicciona-
les, y en un cudrto pais realiza otras funciones, tales
como inspeccidn de fincas nacionales, revision de liqui-
daciones de impuestos sabre herencias, legados y do-
naciones, actuando también, a pedido de pdrtes, en la
investigacién sobre gastos que se estimen irregulares
o innecesarios en asuntos relacionados con las licita-
ciones, etc.

El control financiero de esos Grganos se ejerce a
pri¢ri en algunos paises, en otros, a posteriori y en mu-
chos de ambas manetas, con evidentes duplicaciones,
en tales casos, de las funciones que hacen otras depen-
dencias u organismos

Las contralorias no ejercen, por lo general, fun-
ciones coordinadoras, ni de integracién de actividades
fundamentales piblicas; ne obstante, en un pais tiene
Bajo su responsabilidad fiscalizar la ejecucién de los
presupuestos de los organismos descentralizades y en
otro la aprobacién o improbacion de los mismos presu-
puestos, sin atribuciones para reformarlos. En dos
paises, interviene en el proceso de compras.

EJECUTIVO

las funciones de gobierno y séle lo hacen cuando reem-
plazan al Presidente En un pais el Vice-Presidente
desempefa en el exterior carge de embajador

2 —_En términos generales, la organizacion del
despacho del Presidente es inadecuada en relacidon a
fas importantes labores de su cargo y consecuentemente
susceptible de ser mejorada

Para la formulacién de las polfticas ejecutivas es-
tratégicas, existe en dos paises un verdadero Grgano
asesor en esa materia, a pesar de que en algunos de los
restantes hay otros medios de asesoria formal e infor-
mal

Todos los paises tienen unidades de planificacién,
variando sus caracteristicas de pais a pais y en dos de
ellas la labor presupuestaria constituye parte de sus
actividades. En los otros paises, la funcién presupues-
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taria estd encomendada al ministerio que tiene bajo su
responsabilidad los asuntos hacendarios

Los actividades centrales de personal constituyen
parte del despacho del Presidente sélo en dos paises, e
igual sucede con las de andlisis administrativo En
otros dos pafses de esta Gltima funcidn se lleva a cabo
en parte en un caso en el ministerio de hacienda y en
otro bajo un consejo nacional de economia, cubriendo
en este Gltimo a los organismos descentralizados

Solamente en dos padises, en uno de derecho y en
el otro de hecho, existen funcionarios con rango minis-
terial en la presidencia, que tengan bajo su responsa-
bilidad la coordinacidén de las unidades que constituyen
el despacho del Presidente, y en un tercer pais, sin
tener tal categoria, el secretario ejecutivo del consejo
de economia desempefia esas funciones.

Cuando existen unidades asesoras para planifi-
cacién, personal y andlisis administrativo, ellas no
constituyen nicleos centrales normativos de un siste-
ma en el respectivo dmbito, y cuando le hacen, como
ocurre para el presupuesto en varios paises, no com-
prenden a los organismos descentralizados  Tampoco
lo hacen en materia de personal y de planificacién en
dos paises en donde sin embargo la ley asi lo esto-
blece

3 —Con respecto a la autoridad y atribuciones de
los ministros o secretarios de Estado, cabe sefialar dos
tendencias en cuatro paises, ellas estdn supeditadas
en un alto grado al Presidente de la Republica, en tan-
to que en dos de ellos los ministros tienen una mayor
libertad que llega hasta permitirles formular politicas
que no siempre estdn integradas a nivel gubernamen-
tal

A foltg de normas y regulaciones de cardcter
general para las reorganizdciones, los reglamentos ad-
ministrativos, etc, los ministros gozan en la prdctica
de una gran libertad de accién, que incide negativa-
mente en el logro de buenas:-estructuras.y procedimien-
tos vy en la uniformidad de las disposiciones administra-
tivas deseables

Hay una excesiva centralizacién en lo toma de
decisiones operativas o de simple trdmite en los des-
pachos ministeriales, lo cual hace que fos titulares estén
imposibilitados para dedicar suficiente tiempo a la so-
lucién de asuntos de mayor envergadura Es infre-
cuente encontrar en esos despachos, ademds, unidades
asesorgs, con lo excepcion de las de caracter juridico
que si son frecuentes

Se advierte un crecimiento andrquico y por lo tan-
to inorganico del sector publico, que ha flegado a
constituir un obstdculo administrativo apreciable para
el logro de una politica deliberada y efectiva de desa-
rrollo

Lo anterior se refleja en varios sintomas, entre los
cuales el mas notorio es la fisonomiag que presenta el
Estado, en donde el gobierno central —sus ministerios
y dependencias— son débiles en comparacion con el
conjunto de los organismos descentralizados.

4 —Sclamente en dos paises hay manuales de
organizacion gue proveen un marco de actuaciones
institucionales, no existen, como se ha indicado, ver-

daderos sistemas estatales de formulacion de politicqs
ejecutivas; de planes integrados y presupuestos pahbl;.
cos, de normas filosdficas y procesales para el persong)
publico y de reorganizaciones con criterio racional.

Por otro lado, existen con frecuencia innecesarigg
dependencios que repiten servicios o que no cumplen
sus finalidades

Los principios de administracién cientifica son
practicamente inaplicados, a pesar de ciertas labores de
capacitacidén formativa universitaria y de adiestramien-
to en servicio que se hah hecho de parte de alguncs
centros de capacitacién nacionales, regionales e inter.
nacionales

En donde se han comenzado a aplicar algunos de
esos principios es en el campo de la planificacion, de
los unidodes centrales de personal, en los dos paises
donde existen, en el dmbito de los bances centrales y
en algunas de las universidades del Istmo

Es justo reconocer, sin embargo, que hay ung
efervescencia por el mejoramiento administrativo en
ciertos nucleos calificados, habiéndose llegado en un
pais o constituir una comisién de eficiencia adminis-
trativa, integrada por funcionarios piblicos y por repre-
sentantes del sector privado Esa comisidn ha side
ubicada como entidad asesora del Presidente de la Re-
publica

5 —No existe una politica congruente entre los
gastos del gobierno central y los de los organismos des-
centralizados y aun en los paises en donde las diferen-
cias soh menores, predomina un criterio de holgura en
los Ultimos, lo que se evidencia en hechos como estos,
dietas que representan remuneraciones muy altas den-
tro del patrén del pafs, sueldos de funcionarios y em-
pleados mayores aun que para los que tienen los mds
altos funcionarios del gobierno central, edificios, ve:
hiculos, mobiliario, equipos, etc, modernos y conforta-
bles y ‘algunas veces lujosos, frente a instalaciones'y
equipos precarios en el gobierno central

Como practica frecuente, y aun en algunos casos
con respaldo constitucional o legal, se otorgan subven-
ciones presupuestarias en todos los pafses del Istmo,
para financiar las actividades de los organismos des-
centralizades. En cambio, es menos frecuente la con-
cesion ,de porcentajes fijos presupuestarios, no sélo
para los mencionados organismos, sino también para
algunos poderes, programas y fines especificos.

No se hacen estudios para determinar los costas
de los servicios que presta el gobierno, en tanto que si
se hacen esporddicamente para algunos de los organis-
mos descentralizados que atienden servicios pUblicos
de cardcter empresatial

6 —Tampoco existen adecuados érganos aquxi-
liares en el gobierno central para prestar servicios
generales y administrativos, tales como transportes,
archivos, contabilidad, tabulacién mecénica, existiendo
sélo en algunos pafses los relacionades con conserva-
cion y construccion de bienes inmuebles,

Con la excepcién de un pais, en donde apa-
rentemente si existe un buen sistema de compras ¥
suministros, en los restantes el procedimiento esta dis-
perso o, si es cehtral, no cubre a todobs los ministerios,
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dependencias y organismos de§centrqtizq<;!os, ni da
normas que permitan la uniformidad d:a”metoc‘:fos para
las COMPras, almacenamiento y utilizaciébn racional de
los bienes adquiridos

7.—De los seis paises de la regidn, sélo en dos de
ellos hoy algin sistema de méritos para el personal
publico Uno de estos contempla la cobertura total de
los funcionarios y empleados que trabajan en el ejecu-
tivo y sus 6rganos descentralizados, pero no ‘hu tenido
aplicacién completa por el hec_ho de que la incorpora-
cion es gradual y circunstancial  En el otro pais, el
derecho de ingresar en el régimen de servicio civil se
concedié en forma automética, pero estd circunscrito a
jos funclonarios 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 pais, la oficina central no
tiene ingerencia lineal, ni nhormativa técnica, y por lo
tanto no existe uniformidad

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

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

Concordando con la existencia en dos paises de
regimenes de servicio civil, sélo 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 aprovechariento que tiene buena parte del
personal entrenado en servicio

En uno de los paises donde no existe el servicio
civil hay, sin embargo, un centro de adiestramiento
para tales fines

La capacitacién formativae profesional en admi-
nistracién pblica sblo existe en los mismos dos paises
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 fundomentalmente en los as-
pectos procesales de los sistemas y descuiden .aquelios
relativos al liderazgo que deberian tener dentro de su
propio dmbito, para crear en los empleados publicos un
verdadero espiritu de cuerpo, de altas motivaciones y
patticipacion efectiva en las actividades encomendadas
a ellos

8 —Lo administraciéon central de la asistencia
técnica, para la obtencién y concesién de becas de es-
pecializacién, en programas internacionales, la asesorfa
Y contratacién de expertos, la supervisién de progra-
mas, etc, ha sido desplazada de los ministerios de

relaciones exteriores, a los érganos centrales de planifi-
cacién

9 —Como se ha expresado anteriormente, no exis-

ten planes nacionales de desarrollo, con excepcion de
un pais, 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 propdsitos,

Los esfuerzos que se han hecho en aquella direc-
cibn se concretan en la existencia de algunos planes
tfundamentales en casi todos los paises y especialmente
en forma de programas de inversidn

Las funciones bdsicas de desarrollo estdn, en su
mayor parte, bajo el control directo de organismos des-
centralizados que actlan con criterio propio.  Esta
aseveracién se puede compreobar al cuantificar el monto
que representan los recursos que manejan esos orga-
nismos, especialmente si se comparan con los que dis-
pone efectivamente el gobierno central que en la
mayoria de los paises, segin investigacién preliminar
que debe ser completada, son menores que los del con-
junto de los entes descentralizados

10 —Como se ha expresado anteriormente, las
disposiciones legales para establecer la planificacién,
en todos los pofses objeto de este estudio, son relativa-
mente de reciente promulgacion A consecuencia de
ello y demandando dicho procese un periodo prudencial
para su implantacién vy consolidacién, especialmente
cuando tiene el cardcter de un sistema, la planificacién
estd todavia en una etapa de incipiente desarrollo

En cuatro de los seis paises, existen disposiciones
legales que integrah aque! sistema con los organismos
descentralizados, pero, no obstante, en g practica, en
la mayoria de ellos no se logra, como lo demuestra el
hecho de que no hay unidades ni programas sectoriales
y solo parcialmente se han establecido y determinado
metas de mediano v largo plazo

En cuanto a planes bdsicos de desarrollo de la
infraestructura econdmica, cuatro paises los han for-
mulado con diversos grados de amplitud y proyeccién,
pero no tienen cardcter de globales y en varios paises
estdn en su fase inicial de aplicacién

Sin embarge, es digno de mencién el esfuerzo que
han hecho los paises durante la Gltima década, dentro
del marco del Programa de Integracidn Econdmica del
Istmo Centrocamericano.

11 —La funcién del presupuesto estd, en cuatro
paises, en el dmbito de los ministerios de hacienda y
en los otros dos dentro de la unidad central de planifi-
cacidn  En el primer caso, la coordinacion se ejerce,
en tres paises, a través del consejo nacional de planifi-
cacién o de economiag, y, en uno, no existe del todo, en
aguellos paises contemplados en el segundo caso, la
tiquidacion del presupuesto siempre se hace en el mi-
nisterio de hacienda

12 —No existe un sistema centralizado de estg-
disticas en ninguno de los paises de la regién. Hay,
sin embargo, direcciones generales de estadistica y
censos en todos y disposiciones legales que las facultan
para coordinar la produccién de ellas, encomendada g
los diferentes ministerios y organismos descentraliza-
dos, que constituyen un sistema semi-centralizado,

Esas direcciones generales producen mds de las
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dos terceros partes de las estadisticas existentes y no
actian en la prdactica, salvo en algunas excepciones,
como ente coordinador, y por lo tanto el sistema nacio-
nal en este campe es ineficiente para suplir lg infor-
macion que se requiere

Buena parte de las estadisticas de que se dispone
son divulgadas por las oficinas centrales antes referi-
das, pero [os anuarios estadisticos en muchos casos
constituyen la Unica publicacidn periddica compendia-
da y ellos se editan frecuentemente con gran atraso y
no comprenden tampoco toda la informacién  dis-
ponible Sélo en pocos puaises se editan otras infor-
maciones relocionadas con el comercio exterior y
generalmente con un atraso de varios afios, e igual su-
cede con otras importantes series demograficas, eco-
némicas, vy con los datos censuales

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

En ausencia de estadisticas aptas para la orienta-
cibn de los planes de desarrolio, se estd presentando ya
la tendencia en varios paises de que las oficinas de
planificacién recopilen ciertos datos para producirlas
ellas mismas

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

t.a estructura tributaria es arcaica e inicua, como
se prueba por la incidencia de los impuestos indirectos
sobre el ingreso fiscal, seglin se puede apreciar en los
siguientes datos.

Paises Total Directos Indirectos

+ Costa Rica 1000 42 4 576
Panamd 1000 345 655
Nicaragua  100.0 241 759
Honduras * 1000 240 76 0

El Salvador 1000 17 4 826
Guatemala * 1000 140 860

Ademds, dentro de los impuestos indirectos, jue-
gan un papel decisivo los impuestos sobre el comercio
exterior, que en todos los paises olcanzaon una cifrg
superior al 50% del total de los impuestos

La administracidén tributaria adolece de tales de-
fectos que aun el cumplimiente de la yg obsoleta
legislacion existente, resulta ilusorio, tal como se pue-
de ilustrar a través de lo que ocurre en un pais, en el
cual, se ha establecido recientemente el impuesto sobre
la renta, con la consecuencia de que 163 Unicos que pa-
gan tal impuesto son funcionarios y empleados del

* Datos aproximados

Estado y de empresas bien organizadas del sector prj.
vado En cuanto al impuesto territorial, el mismg
acusa cifras bajas y el nimero de contribuyentes gg
minimo, con la excepcién de un pais en donde, a pesqar
de que existen deficiencias, pagan este impuesto alre.
dedor de 40 000 personas

Todo lo apuntado indica que el porcentaje de
evasidn es muy alto y que los organismos plblicas de
captacién de los tributos son impotentes para controlgr
tal situacion

Por otro lado, la informacidn tributaria de que se
dispone no se procesa, salvo en un pais en donde lgg
declaraciones del impuesto de la renta si son tabuladag
y utilizadas para medir variaciones de estructuras eco-
némicas y orientar la politica gubernamental parg esq
clase de impuestos.

14 —El principio de “caja Unica’ estd establecido
en todas los regulaciones legales de los paises de g
regibn, pero paralelamente en algunos se ha hecho Ig
excepcion de permitir cajas especializadas para ciertos
organismos descentralizados funcionalmente, a quie-
nes se han dado asf rentas propias

15 —En cuanto se refiere a los asuntos de inte-
gracién econdmica del Istmo Centroamericano, todos
los paises que participan en el Programa tienen alguna
dependencia para asesorar técnicamente al gobierno,
es frecuente que ellas formen parte de los ministerios
de economia pero su organizaciéon y recursos no son
los mas adecuados para satisfacer sus importantes fun-
ciones asesoras y las de ejecucién que se les asignan.

Para los fines de sus politicas nacionales, con res-
pecto al programa de integracion econdmica del [stmo,
existen relaciones entre los gobiernos vy el sector priva-
do, lo que se evidencia, entre otros hechos, en la habi-
fual participaeibn 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 carécter

B. Los Organismos Descentralizados
Funcionalmente *

16 —Lao autoridad determinativa de los organis-
mos descentralizados funcionalmente, en lg regién en
estudio, es ejercida por una junta directiva cuando son
autdhomos y sblo en algunos casos ésta existe cuando
son semicutonomos  El ndmero de miembros es rela-
tivamente pequefio, variando de institucién a institucion
y de pais a pais.  Son designados esos miembros por el
poder ejecutivo y, en el caso de un pais, por el con-
sejo de gobierno, debiendo en otros ser ratificada su
designacién por el poder legislativo.

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

* Bajo esta nominacidn se comprenden, en Ia terminologia administrativa, 8
los organismos auténomos ¥ semisutonomes, corporaciones piblicas, ete
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officio, no hay una coordinacién efectiva entre las poli-
ricas del poder ejecutivo y las de sus organismos des-
centralizados funcionalmente  Algunas veces ellas
son antagdnicas, incompatibles e incongruentes, agra-
vando €l movimiento centrifugo del poder, sin que
aralelamente aquéllos tengan la correspondiente res-
onsabilidad ante el publico, que en dltima 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 g través
de su Presidente, tiene cierta influencia de carécter
persanal, 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 mds importantes

son

La institucionalizacion que se opera sobre ellos
al ser usualmente reemplazados de manera
parcial y paulating y sélo por excepcién de
una vez,

a)

b) la carencia de politicas estratégicas definidas
al nivel del poder ejecutivo que orienten
clara y precisaomente la actuacion de esos or-

ganismos descentralizados,

la frecuente designacién en esas juntas de
personas no capacitadas, unida al hecho de
que a niveles de ejecucién y asesoria técnicas
existe, en algunos de esos organismos, perso-
nal altamente calificado v que tiene mayor
estabilidad que los directivos,

c)

d) la existencia, por las razones mencionadas en
c), de una fuerza de inercia que mantiene la
direccion del organismo segin la orienta-
cion que traia y que, en la ausencia de un
esfuerzo poderoso que la modifique, tiende «
’ crear un proceso autoperpetuante; y

e) ld coexistencia de diferentes criterios partidis-
tas en las juntas, cuando el sistema de reno-
vacion de sus miembros no es completo ni si-
muftdneo con el cambio de gobierno.

19 —Los nombramientos de gerentes o directores
en esos organismos descentralizados funciondlmente
nd son hechos con un criterio racional, manteniéndose
la misma concepcién de confianza o partidista, lo que
agrava la situacion anteriormente expresada, dada o
haturaleza de esas funciones que ameritan liderazgo,
autoridad técnica y capacidad administrativa que no
pueden improvisarse

Otra caracteristica que merece un comentario
especial &s que, en cuatro de los paises de la region, el
origen de| nombramiente de los gerentes o directores
no proviene de las juntas directivas sino directa o indi-
rectomente del Presidente de lo Republica, lo cual in-

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

20 —El nombramiento de los auditores en esos
organismos descentralizados es hecho en cinco paises
por las juntas directivas y s6lo en un pais proviene de
la contralorio general, siendo ellos, en el Gltimo caso,
funcionarios de la misma y actuando como unidades
sectoriales

21 —En los organismos descentralizados no existe
frecuentemente sistema de méritos, en su acepcién
técnica  Asi, a pesar de que en muchos de ellos se
aplican pruebas de idoneidad tal y como se hacen para
la seleccién bajo aquel sistema, la escogencia se realiza
con un criterio en el que los resultados de las pruebags,
si es que existen y se toman en cuenta, ocupan un lugar
secundario

Los ascensos son acordados mediante un proce-
dimientg similar, sélo que en esos casos el factor mds
importante que determina la promocion es generalmen-
te la antigliedad del servidor

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

Cuande existen normas de administrdcién de per-
sonal y también hay sistema de méritos para el go-
bierno central, aquéllas son diferentes de éstas y varian
ademds de institucién g institucion

Las disposiciones acerca de personal estdn conte-
hidas generalmente en las leyes orgdnicas y en los
reglamentos de esos entes descentralizados y no forman
parte de un estatuto aplicable a todo el personal del
sector plblico, lo que limita las necesarias relaciones
lineales y técnicas que deberian existir con la unidad
normativa central

22 —Se ha indicado ya, pero es necesario hacer
enfasis nuevamente, en que no hay dentro de los orga-
nismos descentralizados funcionalmente unidades sec-
toriales de planificacidn, presupuesto, estadistica, ni
andlisis administrativo y que, cuande existen con crite-
rio rudimentario, no tienen ninguna relacidn técnica o
lineal con la oficina central normativa

Los procedimientos imperantes dentro de esos
organismos descentralizados para la aprobacién de sus
planes, presupuestos, investigaciones, reorganizaciones,
etc , no trascienden, en la practica, de sus propios dm-
bitos, a pesar de que en unos pocos paises existen cier-
tas regulaciones que no cumplen y que de hacerlo
permitirian una comunicacién con el poder ejecutivo o
con el legislative, cuando éste ha dado tales funciones
a su drgano guxiliar de control

23 —Todos los hechos mencionados indican que
la parte mas grande e importante de!l sector pdblico
—los organismos descentralizados funcionalmente—
ha roto en |a practica la unidad del Estade, para cons-
tituirse en un archipiélago en donde sus componentes
actlan sin orden ni concierto y sin un grado minimo de
coordinacién ni compatibilizacién de propésitos De
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mantenerse esta caédtica situacién, el Estado se verd
imposibilitado de cumplir el rol decisivo que le cabe en
la politica de desarrollo.

€. Los Organismos Descentralizados
Geograficamente *

24 —Este estudio revelg otros cuatro importantes
fendmenos con respecto a los organismos descentrali-
zados geograficamente:

a} Un macrocefalismo 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;

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

EL. PODER

1 —Con mayor o menor grado y segin las
circunstancias imperantes en cada pais, los poderes
judiciales juegan un importante papel en el sistema de
pesos y contrapesos de la divisién funcional del Estado

Existe, ademds, una conciencia creciente acerca
de que, aun en aquellos paises en donde el Presidente
de la Repiblica tiene mayor ingerencia en las funciones
de los otros poderés y de sus organismos y dependen-
cias, el poder judicial debe abstraerse de las luchas
partidistas, a pesar de que prevalecen todavia fuerzas
que se oponen a tal aspiracién

2 .\ a integracidn del poder judicial es hecha en
todos los paises por el poder legislativo v en tres de
ellos con una influencia notoria de cardcter partidista,
a pesar de que siempre se trata de buscar dentro de los
respectivos sectores a los profesionales més capacita-
dos

La intervencién del Presidente de la Repulblica en
la eleccidén de los miembros del poder judicial se hace
en forma indirecta y solamente en un pais la propuesta

¢ Bajo esta nominacion se comprenden, en la terminologia administrativa, a
lox gobietnos Iocales, & las municipalidades ¥ & las dependencias periféri-
cas del gobiérne central y de sus orsanismos descentralizados funcipnal-
mente.

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

d) un agudo deterioro de las condciones de ay.
tofinanciamiento de las municipalidades

25 —Lla funcién determinativa al nivel municipaql
es ejercida por un cuerpo de eleccién popular, en tante
que la ejecutiva lo es, en cinco paises, por un funcio-
nario designado por ef Presidente de [a Republica y en
uno solo elegido per el mismo pueblo.

26 —El ambito municipal, por diversas razones,
estd constrefiido a los mds elementales servicios comu-
nales, tales como ornato, limpieza de calles, alumbrade
publico, mercados, recoleccion de basuras, etc, lo que
implica la ausencia de funciones tales ¢como planifica-
cién urbang, obras pUblicas, desarroilo de la comuni-
dad, educacion, solud, desarrollo cultural, etc

Ni aun en las municipalidades més grandes se
utilizan adecuados sistemas de planificacion, presupues-
to, personal, andlisis administrativo, compras y suminis-
tros, estadistica, contabilidad, auditoria, archivos, etc

JUDICIAL

de designacidn es hecha por el poder ejecutivo al legis-
fativo, a través del consejo de gabinete y por unanimi-
dad

Existe en dos de esos paises una independencia
real entre el poder judicial y el poder ejecutivo vy en los
otros esa independencia es relativa, siendo en todés
ellos la interrelacion funcional muy limitada

3 —La organizacién interna que tiene el poder
judicial para atender sus funciones es ineficiente, por
ser ella anacrénica, excesivamente formalista, lenta,
sin planificacién ni presupuestacion adecuadas, con
archivos deficientes v carecér de efectivos sistemas de
compras y suministros, contaduria, auditoria y servicios
generales

4—No hay, ademdas, dentro de los poderes
judiciales del istmo, con la excepcién de un solo pais,
sistemas de méiitos para su personal de secretaria, pri-
vando asi frecuentemente el nepotismo, el favoritismo
y otras manifestaciones inconvenientes

5 —L os obstdculos para una mejor administracion
de la justicia tienen también su origen en una excesiva
ortodoxia juridica y en un arcaismo procesal.
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