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INTRODUCCION

~Las, ideas.q.ue se p;ésentan én esta‘notéitienen como propdsito responder
a una solicitad de cooperacibn que el Gobierno de Reconstr.ccibn
Nacional .de Nicaragua-hiciepa en fecha réciente, a la secretaria de
la CEPAL, Los términos de referencia que la orientan fieron circuns-
critos por dichas autoridades a :na aportacién de elementos’ de juieio
para abordar 1la capacitacién de los funcionarios publicos, tema cuyo
origen se liga estrechamen+e con la formacifn del nuevo Estado, el cual,
desde su génesis, ha impulsado en tal direccidn diversas iniciativas,
muchas de ellas en proceso de e]ecucién. AdemAs, las reflexionés que
se hicieran deberian orientarse ~~y'en conseéuehcié:sumarse a las
experiencias recientes—-‘a dilucidér cuil serfa la modalidad institucional
mis adecuada para ehfrentér la cépacitacién de los funecionarios ptblicos,
aspecto que en principio se ha concebido como una necesidad de crear
una escuela de cuadros estatales. " ' R

Debido a la complejidad de la materia no resulta ocioso advertir,
desde el inicio, algunés‘congideracidnes 9 otras tantas limitaciones
de la presente nota, E1 caréctef‘§ la naturaleza del tema de la capaci-
tacidén de los funcionarios piblicos dimana de la transformacidn del
Estado nacional y, en conseCuencia, quienes han formulado propuestas
al respecto las han efectuado désde una ﬁosicién interna y de pleno
dominio de los cambios politiéos que estén acaeciendo. Entendido esto
como esencial, una reflexidn exSgena --como 1atpresente nata-- sélo
- adquiere un papel real én la medida en que se proponga contribuir con
una confrontacidn de experienclas de otras realidades nacionales y
.-seflalar aquellos aspectos que podrian ser de’ importancia para el caso de
Nicaragua. | ' ‘

Por otra parte, una reflekién'sobreuééte'tema’exige una delimitacibén
entre la actividad de formaci6n po1itica y la de capacitacién butocritica,

Esta nota parte del supuesto de que la formacidn politica corresponde
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ejercerla al sistema politico, y la burocréatica, al Estado y que,
ademés, es dificil concebir y ejecutar la tarea de capacitacién y
adiestramiento de los funcionarios pdblicos sin que se resuelva adecua-
damente la de formacidén politica. Este supuesto no implica, en manera
alguna, deja* de reconocer que la formacidn burocritica es a su vez
una formacién politica y que, temidticamente, la capacitacibén de los
cuadros burocréticos del Estado se inicia en el entorno politico.

En el mismo orden de ideas, conviene distingulr también el
concepto de capacitacibn:interdisciplinaria que requieren los funcio-
nariosg del Estado, del concepto que convencionalmente adoptan los
centros o institutos de administracién pdblica. La preserte nota
adopta el criterlo de 1a formacién integral en donde tienen tanta
relevancia el conocimiento que el funcionario pdblico debe adquirir
de las ciencias sociales como de las administrativas. -

. Por ultlmo,huna advertencia sobre el origen de las soluciones
orgénicas al problema. Muchas experiencias demuestran que al no estar
resuelta adecuadamente la relacibn entre la formacién politica y la
burocrética, y continde dindmicamente el proceso de transformacidn
del Estado, surgen presiones naturales por las soluciones institucio-
nales extremadamente centralizadas que tienden a cancelar iniciativas
seétoriaies legitimas y a desvirtuar la naturaleza democrética y
participativa que debe orientar todo intento de capacitacibén. La nota
se inscribe en la necesidad de dar salida adecuada a dichas iniéiatiﬁas,
por la via de dirigir los esfuerzos hacia la creacién de un sistema
de capacitacidn, como modalidad alternativa a la organizacibn de una’
801; entidad que, ecuménicamente, abarque todas las variadas tareas
que %mplica la igstruccibn de los funcionarios p@blicos.

: Teniendo en mente las consideraciones antes expuestas, la nota,
luego de sefialar algunos antecedentes que se consideran pertimentes,

se aboca a explorar una gama de opciones para enfrentar la formacién

..
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y el perfeccionamiento de 1osﬂagenfésfdel Estadovnicéragﬁehse. No
se formulan recomendacidnes concretas, aunque si se sugieren algunas
orientaciones de caricter general sobre la mejor forma de hacerle
ffen;e‘a la capacitacién, TLa nota termina con la identfficécién de
algunaé tareas inmediatas que convendria realizar, con miras a

egtablecer un sistema de capacitacién al servicio del Estado

nicaraguense.
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I, UN MARCO DE REFERENCIA: TRANSFORMACICN Y WNUEVAS
RESPONSABILIDADES DEL ESTADO

V,Se ha considerado oportuno situar el marco de referencia para el

':tema de 1la capacitacién de 1os funcionarios pGblicos en torno a la
transformacién que ha venido ocurriendo en el Estado nicaragiiense, asi
como en relacién con algunas definiciones conceptuales que atafien ,

tanto a la responsabilidad de todo Estado moderno en la formacidn de

sus agentes, como sobre las categorias que se emplean para incursionar

en la materia., En efecto, mis interesa sefialar el hilo conductor de

la transformacifén del caricter del Estado, que las acciones concretas
realizadas, y se requiere de una convencién minima de clasificacidén de sus
agentes, con el propSsito de explorar algunas orientaciones esenciales

y orgénicas.

1. Situacidn v papel actual del sector piiblico en Nicaragua

Casi inmediatamente después del triunfo de la Revolucidn nicaragiiense
pudo advertirse que una de sus congecuencias de mayor trascendencia
fue el cambio que provocd en la naturaleza y el carécter del Estado.
Se advirtidé también que éste no sblo se debid a razones tan evidentes
como la nueva estructura orginica del régimen o al mero cambio en las
autoridades, sino fundamentalmente a la mayor legitimidad del nuevo
Estado y al aumento en su peso relativo dentro de la sociedad nicara-
giense, lo cual condujo, a su vez, al correspondiente aumento de sus
atribuciones y funciones.l/

En efecto, el nuevo régimen --producto de una insurreccidn
popular en la que participd activamente la mayorfa de la poblacién--
debe entonces responder con mayor fidelidad a las demandas populares,
lo cual implica necesariamente un aumento de las funciones y atribuciones

del Estado en el quehacer nacional. Ademis, el hecho de que el Estado

1/ CEPAL, Nicaragua: Repercuéicnes econdmicas de los acontecimientos
politicos recientes (Nota de la secretaria) (E/CEPAL/G, 1091),
agosto de 1979, pp. 83-86.
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haya emprendido de inmediato un conjunto de nacionalizaciones --tales
como las de la banca y la del comercio exterior-- asi como la
expropiacibén de los bienes de personas vinculadas al régimen anterior,
br0voc6 que el Estado asumiera numerosas responsabilidades que antafio
no ejercialy que lo convirtieron, cuantitativa y cualitativamente,

en uno de los agentes mAs importantes de la sociedad nicaragiuense.
Ejemplo de ello ha sido el aumento significativo de la participacidn

estatal en la generacidn del producto interno bruto. (Véase el cuadro
siguiente.)

PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO EN EL PRODUCTO
INTERNO BRUTO DE NICARAGUA

(Porcentajes)

1978 1980

Sectores PGblico Privado Pdblico Privade
Agropecuario - 100 20 : 30
Manufacturero . - 100 25 E 75
Construccidn ' 40 60 70 L ': 30
Minerfa ' - 100 95 5
Servicios 31 B T 55 45
Total PIB . 15 85 41 59

Fuente: Pngrama de Reactivacidn en Beneficio del Pueblo, p, 3L.

Estos dos factores --la nueva legitimidad del Estado revolucionario
y el aumento de su peso relativo dentro de la sociedad -- sustentan la '
afirmacién de que el cambio en la naturaleza y el carécter del Estado
es una de las‘cénsecuenéias mis importantes de la Revolucién nicaragiense.
| Perblno basta, para comprender a cabalidad lo que ha signifi@édo
este cambio, considerarlo exclusivamente desde un punto de vista esté— -

tico, Su significacidn puede apreciarse mejor desde una,perspéctiva
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dinfnica que abarque’ adeids los objetivos y las' metas que se ha propuesto
alcanzar el nuevo r3ginen, sobre todo en el terreno econﬁmico»y-sogig;,g

En.este Gltino campo, el nuevo répimen se ha prppuestoy{como'objef
tivoigeneral, “la defensa; consolidacidn ¥ avance;de 1la RevoluciSn? el
cual se traduce en un conjunto-de objetivos :esnecificos qué se ‘expresan
en el Programa de Reactivacidn Econdmica en-Beneficio'del.Pueblo;Q/
Estos. {iltimos son: _

1) Reactivar la econoria.en heneficio.del pueblo:

2) Dinamizar la estructura operativa del ! ataQO"

3) TFortalecer la unidad nacional, y

4) Iniciar la tran51c1on hacla la nueva econovla.

De estos obJetlvos el re;erente ‘al Ustado es el mas pertinente nara
los propdsitos de esta nota. Sin erbargo, de la forma coro se prevé la
posibilidad de alcanvar los otros tres depende decisivamente la orienta-
‘c1on que deba darsele al ObJethO de dinamizar la estructura operatlva
”del Estado° Por esta razén, conviene describir cada uno de &stos con
mayor detenimiento. B . - - ,

El primer obietivo se ‘concibe en términos de una reactivacidn
distributiva®, nara diferenciarla de lo que se considera una reactivacidn
tradicional, norque la prlmefa implica ,ademZs de recobrar --en 1os proxi-
mos dos afios-- los niveles de actividad escondmica alcanzados antes de 'la
RévoluciGn, otros dos requérimientos. El primero de ellos consiste en
que la reactivacidn se lleve a cabo en beneficio del pueblo yféi segundo,

“que‘ ocurra en el narco de un esquerma-planificado.

2/ Ello no significa que se menosprecien otros .objetivos tanbién prio-
ritarios que el régimen revolucionario se ha propuesto realizar en
otros terrenos, tales como el de la sesuridad v el del desarrollo
politico: estos Gltimos caen fuera.del alcance de .esta nota, la cuat
se referira exclusivamente a las metas que se ha’ propuesto alcanzar

el nuevo Tstado nicarapliens? en materia econfmica y social.

3/ idnisterio .de Planificacidn, Plan de Peactivacidr Economica en

*-Beneficio del Pushblo, 1980-~1931 f”anagua, Centro de Publicaciones de
la Secretaria ilacional de Propapanda y Zducac¢idn Politica del Fromte
Sandinista de Liberacidn Nacional, enero de 1980), »p. i1 a 15,
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El fortaleciniento de la unidad nacional se refiere al marco
general dentro del cual deberza tener lugar la reactivacidn, el que
se define bésicamcnte corio el de una economia nixta, en cuye seno el
Estado representa élrededor del 407% del nroducto interno bruto. Iste
{ltimo hecho le perrmite al Fstado comstituirse en el eje del proceso
de reactivaqiSn y de transicidn hacia la nueva economia, concebida como
otro de los objetivos del Programa, comsistente en la construccifn de
una sociedad md@s justa e igualitaria mediante lz consolidacitdn y el
avance de la Nevolucidn, razén por la cual la reactivacidn y la transi-
cidn se conciben en términos comnlementarios.

De esta breve descripcidn de tres de los objetivos del Programa
puede deducirse la imrnortancia que reviste el Gltimo de ellos,.y de
ahi la necesidad de dinamizar la estructura operativa del Estado.
Debe sefialarse, sin embargo, que el Programa mismo sSlo contiene los
requisitos que deberadn cumplirse para alcanzar este Gltimo objetivo en
lo concerniente a la planificacidén econdmica v social. Ademés, se ha
procedido‘a la creacidn v puesta en marcha de nuevas dependencias guber-
namentaies‘que van desde ministerios ~-tales como el de Rienestar.Social,
los de Comercio Exterior e Interior, el de Vivienda y Asentamientos .
Hunanos, el de Cultura y tambiln con rango ministerial el de Fndeudamiento
Externo a cargo del Fondo Internacional para la lieconstruccibn~- hasta
otras entidades espnecializadas de mencr jerarquia administrativa. Entre
estas ltimas se han creado institutos y empresas piblicas en campos
tales como el de los recursos forestales, la pesca, la mineria. e
hidrocarburos, asi como corporaciones niiblicas en el sector comercial,
industrial, de transportes,‘etc° Todas ellas pomen en evidencia la
forma como se ha venido institucionalizando el cambio ocurridc en la

naturaleza y el caracter del nuevo Estado nicaragiense, el cual
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simultaneamente se estd traduc1endo en un aumento en su capacidad
de actuac1on,4/ ’

‘Tal aumento en la capacidad de actuacidn del Estado reside, en
términos muy generales, en que a las tareas de repulacidn que desempe-
fiaba tradicionalmente se ha sumado un conjunto de tareas de gestidn
y de ejecucidn nropiamente dichas, dentro del marco general del sistema
de economia mixta prevéd leclente. Estas iltimas tareas estdn exigiendo
no sdlo definicibnes concretas de poiftica en cada uno de estos campos .
de actividad, sino tambieéen cqnsiderables recursosbhumanos y materiales
para poder llevarlas a'cabo. Considéreéeg entre otras y a guisa. de
ejerplo de estas funciones de gestiGn vy de ejecucidn, las generadas por
la nacionalizacién del comercio exterior v de la banca, asi como las
demandadas por la reforma agraria o la campafia de alfabetizacidn.

Finalmente, aprézuese a lo anterior el hechb de que el nroceso
revolucionario implicas una mayor particinacidn de la poblacién, tanto
enlos beneficios dz2l desarrollo como en 1as‘decisiones del gobierno, y-
puede concluirse que se necesita no sdlo el surgimiento de un Estado.
dotado de suficiente capacidad y recursos nara noder coastituirse en
el eje de la reactivacidn 'y de la transicidn, sino tambifn que sea
capaz de responder con prontitud y eficacia a las demandas organizadas
de los distintos estratos de la nob11c1on.

En sintesis, ha surgido un Estado nas com@lejo auz tiene que
desempefiar funciones de repulacidn, de sestifn y de ejecucidn muy
amplias y diversas, lo cual significa9 entre otros requerimientos, que

disponsa de los recursos humanos ﬁecwsarlos para noder llevarlas a cabo.

4/ Una descrincidn de cada una de estas dependencias y de sus funcionmes

puede encontrarsz en: Gobierno de Reconstruccidn llacional, Secretaria

General de la Junta, Direccidn de Informacidn y CGastidn Estatal(DICE),

Finalidad, funciones y estructura orgfnica del Cobiecrno de
Deconstruccidn lacional (Documento RAS-11). ilanagua, 31 de marzo

de 1930; v Las finalidades y funciones de las entidades del 3rea de

nropiedad del nueblo (Documento RAS-12), ldanagua, 31 de marzo de 193G0.
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2. Respounsabilidad del FEstado en la formacidn y
perfeccionamiento de sus agentas

La formulacidn, implementacidn y control de politicas de formacién y
perfeccionamiento de los funcionarios »iiblicos a todos los niveles es
una actividad propia de un Estado moderno. FEste se enfrenta al problema
de responder a las demandas crecientes de la sociedad, expresadas por
el sistema ?olitiéo9 para 1o cual debe alcanzar un razonable nivel de
eficiencia en 1la produccidn de bienes9 servicios y regulaciones;g/ De
acuerdo con ello, debe ser preQCUnaciSn primordial del pronio Istado
capacitar a sus agentes como responsables de realizar las diferentes
tareas que a &1 le corresponden. Es el Ustado, en definitiva, el que
debe decidir al mis alto nivel, y en una estrecha coordinacidn con los
programas de accidn d=l gobierno, aspectos tales como los siguientes:
cudles deben ser las caracteristicas de la capacitacidn, a qué niveles
va a dirigirse, qué tino de organizacidn se va a dar para impartirlé9

a qué sectores le va a asignar prioridad, cufles deben ser las caracte-
risticas del curriculo, cuil debe ser la dosis de materias politicas,
administrativas y t&cnicas, etc.

En el caso de Nicaragﬁa9 como se expresa en el acapite anterior,
la situacidn actual plantea al Estado una serie creaciente de necesidades,
lo que obliga a su adecuacidn continua para responder a ellas, y trae
como corolario una exigencia de transformacidn de su aparato burocritico.
La eficiencia se vuelve asi un objetive a lograr con gran urgencia por
tratarse de un elemento indispensable para avanzar hacia las metas del
procese revolucionario: naralelamente, contar con noliticas muy defi-
nidas -~y sistemas para aplicar v evaluar esas politicas—- es una forma

da evitar seriass distorsiones burocrzticas.

5/ En otros términos, esto sigmifica reconocer que los problemas de
la administracidn pGblica son, en esencia, politicos y no debe
haber en definitiva una contradiceién entre la racionalidad adminis~
trativa y la racionalidad nolitica. Para ser eficez, la funcidn
burocratica debe responder z los fines que establezca el sistema
politico. : ‘
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La formacidn y el nerfeccionaniznto de los agentes del Estado
constituird pues una narte importante de la transformacidn del aparato
burocritico, v exipird a su vez polfticas definides de capacitacién.
AsT, todas las demandas de formacidn que ya existen, vy otfgs mds que
surgirdn en el nroceso, podrén encontrar satisfaccidn racional y cohe-
rente dentro de una nueva relacidn politico-administrativa, respetando
las caracteristicas propias de cada sector. Esto parece orientar al
proceso hacia la centraiizacidn en la formulacidn de las politicas y a
la descentralizacidn en su ejecucidn. Por lo demds este es un principio
adninistrativo de aplicaci&n\general9 que sionifica la centralizacidn
de la prégramaciSn y el control y la descentralizacién de la operacidn.
Iste principio puede ocrn*tlr alcanzar una caoac1tac*on nés Drofe51ona1
y mas acorde con las ex1nenc1as de la coyunturzs polltlca actual al
mismo tiempo que alienta la participacidn y posibilita la utilizacidn
mas racional de los recursos disponibles. N _

Un Wicaragua se estz  poniendo en practica en este momento una
serie de iniciativas de formacibn a nivel sectorial— &/ ague si bien satis~
facen necesidades genuinas de ‘esos sectores, corren el religro de no
responder a una politica comfn de formacidn y perfeccionamiento. Puede
crearse cierta dispersidn que conduzca a renerar equivocos en cuanto
al cumplimiento de ios objetivos del Estado, asi como a estimular las
duplicaciones y el desperdicio de esfuerzos. Fn una situacidn en la
que la imperativa adecuacidn del aparato burocratico va exigiendo
mayores dosis de uniformidad en su racionalidad politico-buroeratica,
miltiples iniciativas gue no resbondan a un proyacto céntral9 no siempre
satisfarén esa exigencia. Todo ello parece favorecer la corbinacidn
centralizacién-descentralizacidn mencioﬁada en parrafos anteriores, dado
que lejos de desalentar iniciativas, se buscaria darles cauces mas

adecuados para que alcancen mejores resultados.

6/ Intre otros, en materias de plan1f1cac10n, comercio exterlor3 finanzas
y agricultura.
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Al no disponer de un diagnbstico suficiente de la actual situacién
de los cuadros burocriticos nicaragiienses respecto de la formépiﬁn y
el perfeccionamiento, puede afirmarse que una polftica de capacitaciﬁn
del Estado, de acuerdo con lo sefialado, debe responder a ciertos oLje-

tivos basicos como los siguilentes:

i) Tecni;iCar los cuadros operativos y prOLesionales con el
fin de aumentar la productividad del aparato del Estado, tanto a nivel
del gobierno central como de las ‘entidades descentralizadas e institutos
auténomos, Esta tecnificacidn debe propender tambidn a la obtencién de
respuestas burocriticas ripidas y coherentes, dentro de un esquema orga-
nizativo que por légica se encuentra en cambio permanehte y que, sin
corresponder a una estructura burocritics totalmente acabada, necesita
de instrumentos mediante lcs cuales llevar a cabo las acciones del
Estado; |

ii) Tamiliarizar a los niveles polftico=administrativos con el
proceso burocratico, teniendo presente que la mayorfa de ellos no han
tenido anteriormente contacto directo con el manejo del aparato bﬁro~;

crjtico del Estado; y

iii) Formar en los funcionarios, a todos los niﬁeles, una nueva
mentalidad polftico~administrativa acorde con los grandes,oﬁjetivos del

.'Estado nicaragiiense. Para que un funecionario actde con cierto.grado

de racionalidad politico-burocratlca debe participar en la lormulacidn

de dichos objetivos y tener la oportunidad de-pugnar porque sus ‘metas,

como actor de la sociedad, tengan cierto’ grado de expresi6nken aquéllos,

3., Funciones vy niveles dellos agentes del Estado

- Tal como acontece con los integrantes de cualquler organismo social Toc
agentes que el Estado debe capacitar tienen di;erentes funciones deter-
minadas por un corte horizontal bésico, ¥y que en cierto modo responden
a una tradicional divisién entre funciones de direccién y‘aunciones
técnicas y operatiVas. Por una parte, estin aquellos agentes encargados

de tomar decisiones, formular polfticas pdblicas y evaluar resultados;

/por la otra,
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porbié otta, el gran contingente de funcionarios que llevan a cabo
fundamentaimente labores de ejecucién, Ios primeroé.conformén lo que
suelé“déﬁoﬁiﬁarséiadmiﬁi-tradores, directores o gerentes; ubicédoé en’
losg prlmeros iiveles burocrdticos (primero o seﬂundo, generalmente) de
los ministerios, entidades descentralizadas e institutos auténomos, los |
segundos son los pro;es1onales1 técnicos y operadores cuyo concurso es
decisivo tanto para lonrar e;icienc1a en la marcha rutinaria de.la
maquinaria estatal como. para realizar su tradsformacion.

Es diffeil imaﬂinar c6mo el parﬂto estatal de un pais en proceso
de transformacibn pueda Lunclonar aJecuadame“te sin la participacifn’
complementaria de ambos.sectores. Aun en el ¢aso de polftlcas que ‘la
clspide pueda haber elaborado en forma clara y precisé“~éihcluso-déntro.
de un proceso participativo=- su ejecucibn no estarfa asegurada si se-
careciera de agentes capaces de hacerlogzj Por ejemplo, parece claro -
que una politica presupuestaria e:iﬁe, para poder gser aplicada =-eatre ..
otros'profesionale s-=- contadores técnicamente preparados, y con. capacic
de comprender ¥ aceptar el papel pOlfthO*&duAJiStrathO que ello«> 
cumplen° de igual maners, una politica de salud tenderf a fallar si no:
se cuenta con los médicos y enfermeras capaces de ejecutarla, tanto .
por su formacién técnica como por su disposicibn a cooperar con esa
polftica, ‘ f

Teniendo presente las dos funciones bisicas de clrecc16n y de
operacibn, se pueden determinar los distinto: niveles jerérquicos de
la organizacién del Estado como clemento indispensable para poder E
‘abordar el protlema de la formacidn y el perfeccionamiento de sus fuacio-
narios, No cabe duda que una exploracibn mis amplia del iemé cénduci£ia,
necesariamente, a graduaciones méis detalladas de los niveles; sin
embargo, para los fines de la presente nota se consideran como adecuados

los siguientes:

Zj’ Numerosas experiencias de transLormuc16n del Estado han fracasado
por asignar un papel exagerado a la participacidén en 1a base del
sistema burocritico, Sin tratar de diswmiruir la importancia pol Itica
que ello tiene, es nec¢esario tener presente que el mecanigmo de,
participacibn'no cancela la necesidad ~~muy por el contrarlo la
amplifica~- de disponer de cuadros técnicos y:operativos diestros en
sus respectlvos campos,

/a) Niveles
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a) Niveles de direccibn polftico~administrativa

Este nivel estarfa conformado por todos aquellos agentes del
'Estado, que de una u otra forma tienen responsabilidad por la formulacidn
de politicas ptblicas, dentro de un proceso decisorio racional. Entre
las actividades que'los aéentes de este nivel llevan a cabo se pueden

destacar las cicuientes:

1) Adopcién de desisiones. Con esta actividad se pretende

disminuir el riesgo y la incertidumbre, introduciendo elementos de

racionalidad tanto polftica.como burocritica.

- 1ii) Formulacién de*politicés pGblicas v andlisis de sus efectos..

Con la formulacién dé polfticas, que es una de las consecuencias del proceso
decisorio, se pretende introducir elementos_de coherencia en el funcio=~
namiento del aparato burocritico, de tal forma Que las acciones adminis~
trativas tiendan a cumplir objetivos y a lograr resultados previstos, . EL:.
anilisis de los efectos de les politicas p@blicas da lugar a un praceso de
retroalimentacidn que permite Eorregir los errores que pudieran haber’

existido en el proceso de formulacibn de aquéllas,

'1ii) Establecimiento de un sistema de relacioneg interpersonales =

con losg niveles pro:esional v operativo que facilite la ejecucidn de

las politlcas publicas. En muchos casos, la existencia de -conflictos

interpersonales en las o;ganizaciones atenta contra e1~1ogro'eficiente‘:J‘
y eficaz de los oEjetivoé. La capacidad de los directivos para -
establecer una interaccién positiva en la relacidn superior-subordinado
puede atenuar los conflictos interpersonales,

Las actiéidédés anteriorménte descritas pueden servir de base
para di gefiar el tipo de cﬁrricdlo‘ que tendrfa que aplicarse en los
procesos de formacién y perfeccionamiento de los agentes que Operan
en el nivel de direcciéq politico-administrativo.

/b) Niveles
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b) Niveles profeeibnales v operativas -

La mayort fa de los funcionarios del Estado estf comprendida dentro de
esta categoria que agrupa tanto a los que llevan a cabo labores técnicas,
como a los que desempefian actividades administrativas. Ias politicas
form:ladas por los niveles superiores deben sexr complementadas por los
niveles profesidnales y operativos y, por lo tauto; el concurso de estos
agentes es fundamental en el proceso de produccifn da los bienes, servi-
cios y regulaciones. De la actitud de estos funcionarios y de su forma~
ci6n dependerd en gran parte, la eficienbia de1 aparato estatal.

"'El funciomnario técnico o administrativo no sélo debe contar con una
formaci6n profesional que le permita llevar a cabo sus tareas en el campo
respectivo, sino estar imbuido de los grandes ob;etivcs del Estado vy
tener conclencia de la contribucién que de 21 se espera, de tal forma
que ello influya positivamente en su comportamiento frente a jefes,
subordinados, ecolegas y pGblico en general. Esto supone que uit programa o
de perfeccionamiento para estos niveles no‘sélo‘debe‘contemplar las
materias técnicas propias de la especialidad, sino insiafir'tambiéa en la
necesidad de ofientaf el édmportamiento y~1as actitudes de los individuos
en lo tocante a su papel como funcionarios ‘del Estado. Distintas evalua-v
ciones de procesos de reforma adminlstrativa de patses en desarrollo han
demostrado que ésta adquiere un caracter eminentemente formal, cuando han
fracasado los programa° para inhrodac=r cambios en- &l comportamiento de-
los funcionarios. '

Los dos niveles seﬁa‘ados -'de direcc163, profasional.y operativo--
no agotan la compleja realidad del aparato burocr&tico, ni menos: pueden
pretender representar 1a realidad concreta de Nlcaragua, ellos' podrfan
desagregarse para conseauir una aproxlmacién m4&s realista,; que ayude a.
comprender de manera mis adecuada las necesidades que ufi-sistema de

capacitacién debe cubrir.

/En sintesis,
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En sintesis, de lo expuesto puede concluirse que el Estado
nicaragilense, gracias a los cambios que en su naturaleza y en su
caracter ha generado la Tevolucidn, se enfrenta 2 un aumento de atribu-
ciones y funciones que debe cumplir en el quehacer nacional. De ahi la
exicencia de dinamizar la estructura operativa del Estado. Sin embarco,
la misme realidad del carmbio hace que el aparato burocridtico que debe
realizar esta tarea esté@ conformado en su mayoria por elementos sin previa
experiencia en el desempefio de sus funciones: ello convierte a la canaci-
tacidn de los cuadros burocraticos en una tarea urgenta e imprescindiblef

Las autoridades nicaragienses parecen haber percibido con claridad

este problema, y varias iniciativas -han surpido en diversos sectores del
aparato del Estado. En consecuencia, no es necesario promover iniciati-
vas, sino ma@s bien buscar su articulacidn por medio de un sistema de
capacitacidn que, resvondiendo a una politica nacional, recoja y coordine
todos esos esfuerzcs. 7n su accidn canacitadora el sistena no sdlo
deberia considerar las diferencias entre los sactores de la administra-
cidn, sino también los distintos niveles donde estdn situados los

agentes del Estado. Esta doble consideracidn permitiria enfrentar mejor

el problema.

JIT. 1™ PANORAMA
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II. UM PANORAMA DE OPCIONES: CENTRALIZACION DE LA POLiTICA
Y DESCENTRALIZACION DE LA OPERACION '

1. La necesidad del esfuerzo interno

Uno de los primeros problemas que enfrentaria cualquier pdlitica de capaci-
tacidn aue se decida poner en ejecucidn, serfa decidir la dosificacién

" adecuada entre esfuerzo irterno v fornacidén en el exterior. La opcidn

cue parece mis acertada es la de depender, como elemerto central del
‘sistema de capacitacién, de los recursos internos, recurriendo a la
ﬁtilizacién de los esfuer-os externos en forma transitoria, siempre y
cuando éstos se destinen a incrementar la capacidadAintefna dei sistema.
Asi, las beecas en el exterior y la cooperacidn técnica prestada al pails
para la formacién de funcionarios piblicos deben emplearse bisicamente

como complemento, y destinarse al desarrollo de los recursos intérnos,
Esta es la forma en la que han enfrentado el problema paises cuyos sistemas
de capacitacidn de cuadros parecen funcionar satisfactoriamente,

Varias razones permiten reforzar esta idea central, Por una parte,
si la actividad de formacidn y perfeccioraniento de sus agentes se reserva
al propio Estado, seria contradictoric que &ste se realice primordialmente
en el exterior, o usando fundamentalmente recursos externos. Uno de lus
puntos bisicos de esa fornacidn es el desarrollo de una mentalidad acorde
con los grandes objetivos de las politicas del Estado, y ello dificilmente
podria alcanzavse en el exterior, o podria ser logrado por un equipo de
formadores desligados del proceso politico-burocritico nacilonal,

Por otro lado, una vez formulada la politica parece claro ague se
ejerceria mayor control sobre su ejecucidn si ésta se basara en la
utilizacidén del esfuerzo interno, Ademds, habria que sefialar que
en la mayoria de los casos se necesitarian mayores recursos financieros
para recibir la formacibén en el exterior o con base en la cooperacidn

téenica externa,

/Poxr €ltimo,
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Por ﬁlt*mo, los subproductos que se obtendrfan de la ejeCuc16n
interna de la politlca de capac1ta01on serian mayores aue sl ésta se

ejecutara fundamentalmente con medios externos: el proceso de inter-
accidn capac1tador~capac1tado y capacltado capacitado serfa uno de 1os
benefic1os mis 1mportante

En el caso de Nicaragua, 163 distintos esfuerzos de formacidén y
éeffeccionamiento que se estan llevandé a cabo a nivel sectorial parecen
'indicar que se ha elegido impartir la capaﬂitacién con fecursos propios,
y que las salldas al exterior sblo se consideran como una acc*én comple-
mentarla. Este crlterlo se orienta perceptiblemente en 1a dlrec016n
sefialada en los parrafos anteriores, y puece facilitar considerablermente
la formulacidn de una polit1ca que se centre en la utilizacidén de
esluerzos internos.

~ Ahora bien, pueden presentarse diversas alternativas para organizar
y llevar a cabo la formacidn y el perfeccionamiento de los agentes del
Estado, Antes de entrarvé analizarlas convendria a modo de éntecedente,
obtener una idea general de la manera en que diversos paises han
realizado estas tareas,

‘ De acuerdo con su tradic1on burocratica y sus caracteristicas y
necesidades, los paises han adqptado diferentes modalidades para enfrentar
el problema de la capacitacidn. En algunos de ellos se pone énfaéis
en la fofmaci&n de los mandos superiores; otros dan especial importancia
a la capacitacidn en materia hacendaria; otros son partidariog de
centralizar la capacitacién tanto en su programacidn como en su ejecucidn;
.otros, en fin, estidn empezandg.a dar .los primeros pésos para eétablecer
sistemas de capacitacién en los .que se centraliza 1é programacidn y se
vdescentraliza la. ejecucion. |

La mayoria de los paises industrializados cuentan con egscuelas o
instltutos para la formacidén de los funcionarios de nivel superior.
Tal es el caso de los Estados ‘Unidos con el Federal Executive
Institute, el Reino Unido con el Administrative Staff College, y Francia

con 1l'Ecole Nationale d'Administration, . Esto no quiere decir, sin

/embargo,
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embargo, que no exista~pré6cupacién éur el pérféécionamiéntdﬁdé los
niveles operativos, Aaw, por ejemnlo, son univeksalmunte conocldos los
programasdegmw;ec*ionamiento del Servicio de Impuestos Internos en los
Egtados UnlaosB del Departanento del Tesoro en el Reino Unido y de la
Empresa de Electricidad en Francia, En el ‘caso de Espaﬁa la formacifn
vy perfeccioﬁamiento de 1os‘funcidnariqs estén intimamente ligadds con
la funcién pGblica, E1 Instituto Nacional de Administracién PGblica

. de Alcalad de Henares (iNAD) tiene bajovsﬁ responsabilidad la capacita-
cidn de los dlsrintos cueruos de funcionarios del Estado, no solo a
nivel direc tivo sino tambi&n en el operati vo.n ‘ '

En Rumania, por ejemplo, existe la Academia Stefan Cheorghlu
encargada de la capacitacién politico- admlnfstrativa de todos los
funcionarios superlor°s del Estado, incluido el cuerpo dlplomatlco. El
Rector de la Academia es niembro del Com té Central del Partido Comunlsta.

En 1os pa{ses en decarrollo se hdn rea11zado y se estdn lle vando a
cabo esfuerzos de capacitac1on con resultados dive;sos.; Los paises de
Africa Occidental han tratado de imitar el modalo d@ 1a ENA france: say y
los de Africa Orlental hdn establec1do ingtitutos de administrac16n
pﬁbllca, 1os paises 1at1noamer1canos han creado escuelas supericras da
admlnlstrac16n publlcagl o han as 1gnado las labores de cap301tac1on a

10/

la direccidn de personal = En el caso de los paisea del Istmo Centro=-
americano, ademis de sus esfuerzos nacionales disponen del Instituto
Centroamericano de Admlnkstrac én Publica (1ICAP),

De las experiencias anterlormente citadas puede colealrse que
vno de los posibles enfoques de la solucxén al problema de la formacidn
y perfeccionamiento es el de comstituir un organismd central qﬁe férmule
las politicas y las ejecute, Esta teqdencia centralizadora parééé insu-
~ ficlente para dar una perspectiva gloﬁél al problema, ya'éué’ha'tendido

naturalmente hacia la capacitacibn de %1os- niveles de ‘direceidn y/o

8/ Caso del cuerpo de auxiliares.
9/ Peré y Colombia,
10/ Ecuador,

Jadministrativos

et
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‘administrativos;lé/ descuidando otros niveles operatives y dificgltanﬂo la
existencia de una polftica uniforme. La experien cia'csnareta en el caso
de América Latina, es que la mayoriﬁ de las Escuelas Inétitutos EY
Adninist?afién, al carecer de una pclitica global, vy 61vidandoﬁla forma-
ci6n de niveles administrafivo-operativos se han transformado en orga-
nizmes ques si bien cumplen una funcién capac1tadora, no reSponden a 1as

necesidades reales del Estado.

¥
5

Frente a estas deficiencias, se estén comenzando a desarrollar
ser1cs esfuerzos para vincular la capac1*ac16n con la func16n pﬁblica o el
servicio civil, segdn el caso, y para conformar un sistema de apoyo que
lnterrelaclone los distintos mecanismos de capacitac16n, con el fin de
constituir un todo organico. Este todo orginico posibilltaria la formu-

’1ac16n y ejecuc16n da polit1cas coherentes de formacibn y perfecc1ona—
miento y la utilizacién racional de los recursos disponibles para 1ﬁ _
capacitacitn. En’conéééuéncia, si se quiere introducir cierta réciongli“
dad en los programas de capacifécién; tanto desde el punto de vista
financiero como técnico,la respdesta paxece ser un si stema de capac1tacién
que permita al Estado cumpllr con sus reﬂponsablildades al mismo tiempo
que evite desperdicio détrecﬁréos. Introducir el enfoque sistemico en el
sector prlico ya sea en la capac1tac16n o en otros cam§ios, 1mpllca
remover serios obsticulos burocrétlcos, "de aht que pese a las ventajas del

erifoque, no siempre se tenga £xito en su apllcaclén.

2. istema de formacifn y.perfeccionamia
los agentes del Estade:

El establecimiento de un~sistema‘de‘éapacitaciﬁn, como se ha dicho, per-
mite tanto 'la formulacidn y ejecucién de polfticas coherantes de formacién
y perfeccionamiento, como. la utilizacidn racional de los recursos de que
se dispone para ponerlas en practica. En el caso de Nicaragua, pafecen

darse las condiciones para introducir el enfoque sistémico con

13/ Conﬁédqres,'dactilégrafos; éficihiStas,,égc.

/posibilidades



posibilidades de éxito, debido a que las diversas iniciativas sectoriales
Qde han surgido obedecen a necesidadés reales ‘percibidas con claridad por
qﬁiénes conandan ios sectores.. Palnce oportho en esty dmbito-de accidn
del Estado, como 1o ha sido en muchos otros, condJﬂlr el croceso orginico
‘con el criterio de participacién amplia de .todas las dependencias pGblicas
en véz de tratar de someter la realidad a ~esquemas preconcebidos de centra-
lizacidn total, que terminan por cancelar la concepc16n, ejecucidén y con-
trol de una polftica que requiere uniformidad en.lo esencial. "J

Las formas que puede tomar un sistema cowo el propuesto son mGlti~
ples, y lo que se sugiere a continuacién no tiene mfs carfcter que el de
ﬁﬁavéjemplificaciéﬁ de una de éllas. Lo quebimporta destacar es.que se
ha preﬁendido proponer una estructwa para el sistema que salvaguarde el
:pfihéipio fundamental dque se sefiald mi&s atrfis: la formulacién y el control
de las politicas deben centralizarse, la ejecucibén debe ser descentralizada.
De acuerdo con ello, el sistema de fo;m#;i&h y capacitacidn de los.agentes
del Estado podria estar conformado como sigue:

a) Un comité rector del sistema, ‘ B

b) Una secretaria encargada de prestar apoyo técnico al comlué,

¢) Un centro, escuela o instituto encargado de ejecutar las polf-

ticas para los niveles de direccidn politico-édministrativa;

d) Un conjunto de centros, escuelas, institutos y unidades,
encargados de poner’eh prictica las politicas para los niveles profesio~

nales y operativos.

a) El comité, cabeza del sistema

La autoridad mixima o cabeza del sistema podrfa denominarse "'Comitd
de Formacién y Perfeccionamiento de los Funcionarios del Estado" y su
actividad fundamental consistirfa en formular las polfticas de for-
macién y perfeccionamiento, orientar su ejecucibn y .evaluar el avance

de éstas.

12/ En torno a este tema, como en otros similares --por ejemplo el de la
planificacién centralizada-- las experiencias indican la apertura de un
debate que termina por desvirtuar el sentido Gltimo del papel de los
mecanismos centrales en la conduccidn de la politica del Estado. El1
examen de opciones pasa a depender mis bien de la cantidad de control
que implica cada una de ellas, que de su capacidad para influir sobre

la direccién fundamental del proceso. JE1 proceso
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El proceso de formulacidn de politicas 1mplica fundamentalmente la
determinacién de objetivos y metas, el desarrollo de alternativas y medios
de acc16n para lograrlos, su evaluac;éw y la seleccién de aquellos que
impllquen una_mayor racionalidad politica y burocritica. Una vez que los
meaibs de accién‘y laé alternativas hayan sido eeleccionadas, la polftica
debe tomar formas mis concretas, y transformarse en mecanismos que permitan
aplicarla, tales como programas, preédﬂuestos y reglamentos. La existencia
de estos instrumentos permitirfa'al comité cumplir su funcién orientadora,
dado que la ejecucibn de la polftica podrfa corresponder a otros organismos.
Cuando el sistema estuviere marchando, el proceso de evaluacibn permitirfa,
mediante las etapas de comparacién y de anilisis de las variaciones,
retroalimentar el proceso de control y tomar las respectivas acciones
correctivas en el proceso de- formulacién.

Dada 1la importancia’de sus funciones, parece indicado que el comité
esté ubicado en la esfera mds alta de la estructura gubernaméntal,'pudiendo
quedar inserto en la Junta de Gobierno o en el Ministerio de Planificaci®n.
" En caso de que se decida ubicarla en el primer nivel, el comité podrfa estar
integrado por un miembro de la Junta, el Secretario General de ésté, un
representante del Ministerio de Planificaci8n --a nivel de Ministro o de
Viceministro-- y un funcionario permanente nombrado por 1a Junta. Si’'sé
ubicara bajo la dependencia del Ministerio de Planificacibn, los miembros
del Comité podrian ser el Ministro de Planificacién, el Secretario General
de la Junta y un alto funcionario del Ministerio. o

El funcionamiento del comité debe incluir, en cada caso en qué -
corresponda, la participacién de ministros, viceministros o responsables
de la capaci*acidn de los sectores.——/ ‘Este poder de convocatoria del
comi té ayudaria a asegurar 1a efectiva participacién de los ‘diversos sec-
tores -~y un flujo permanente de informacibén-~ asf como &1 compromiso pleno

de los distintos sectores en el proceso de ejecucifn.

13/ Por ejemplo, si se trata de formular una polftica para el sector hacen-
dario, el comité debe dar algunas orientaciones generales de politica
para que el sector mismo proponga aquella que responda a sus necesida-
des, asf como la modalidad concreta para ejecutarla.

/b) La
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b) La secretarfa técnica

- vParé poder tomar,sgs decisiones, el Comité deberia ser alimentado
adecuadamente con los estudios y anflisis necesarios. .  Una secretaria,
Wfo:madalpor un reducido grupo técnico, podria estar encargada de elabo-

rarlos, y asistir al Comité& en las evaluaciones que éste deberfa realizar.

\Y)

¢) El centro paxa los niveles de direccidn

De los niveles establecidos anteriormente, el politico-administra-

tivo tiene la mayor responsabilidad burocfatica para la conduccidn
del Estado. De acuerdo con la estructura orgénica del Gobierno de
Nicaragualé/ el nivel de direccidn politico-administrativa, corresponde
.a los agentes del Estado que tienen a su cargo las direcciones generales
y las direcciones., Asi, por ejemplo, en el Ministerio de Vivienda y
Asentamientos Humanos -estarian incluidos en este nivel los directores
generales de Asentamientos Humanos y de Operaciones y los directores de
~ Finanzas, de Construccidn, de Proyectos, de Control, del Desarrollo
Urbans-Rural, de Proyectos Comunitarios, de Inquilinato y de Repardcionmes.

} E1 tipo de acciones que ‘llevan a cdbo’los directores generales y
directores se relaclora con el proceso decisorio y con la coordinacién
de los distintos departamentos ministeriales. En ¢onsecuencid, su
‘ capacitacidn debe ser de carfcter general y responder a cierta’éoﬁéépcién
'uniforﬁe, y estar ademfs centralizada, en un centro, escuela o insti-
tuto, ubicado a nivel de la mAs alta autoridad del Estado o ‘dsignado
a una autoridad de coordinacgidn, pero en ningln caso, a una autoridad
de carécter sectorial, - A ' T

”‘ Si el Comité se colocara a nivel de la Junta de Gobierno, el -

Acenmro de formacidn de los cuadros superiores del Estadb’podria“ubicarse p:

[N

34/ Finalidad, funciones y estructura orgénica del Gobierno de .
Reconstruccidn Nacionzl, op. cit. e

1

falli mismo
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allf mismo, o ser puesto bajo la jurisdiccidn del Ministerio de
Planificacién. En el primer caso podria ejercer a su vez la secretaria
tecnlca del Comité de Formacion y Perfeccionamiento de los Funcionarios
del Estado, si se decide incorporarlo al Ministerio de Planificacidn,
las funcipnes de este centro podria asumirlas el Instituto Nicaragllense
de Admipistfacién Pﬁblica (INAP), introduciéndole las modificaciones
necesarias, o establecerse para ello una nueva organizacidn., 8Si el
Comité se ubicara dentro del Ministerio de Planificacidn, el INAP no
sblo”pbdria encargarse de la capacitacibn de los cuadros superiores,
sino ejercer tambi&n las funciones de secretaria técnica. '

En todo caso, este centro, instituto o escuela deberia contar
“con un director general, funcionario que ademés de contar con una
capacidad técﬁica reconocida deberia tener representatividad politica;
los aspectos técnicqs de la entidad quedarian a cargo de un diqéétor
de estudios. El-personal docente no necesitaria estar inéorporado
perﬁahentemente al centro, sino que podria ser contratado entre 1os
funcionarios del Estado, profesores universitarios y especlalistas de
otros sectores. ,

El objetivo principal del centro seria la formacibn y perfeccbo-
namiento de los niveles de directores generales y directores en cursos
o seminarios, cuya estructura seria determinada posteriormente, asi
como lé"fbrmulagibn del curriculo de los cursos en el que deberian
tomarse en cuenta las ya mencionadas actividades de estos funcidnafios
politico-administrativos. Adicionalmente, este centro seria responsable
'de organizar charlas, conferencias, seminarios y mesas redondas dohde
se discutirian problemas de actualidad relacionados con el quebaéef del

Estado y la realidad nacional e internacional,

d) Las entidades para capacitar los niveles profe81onales v operatlvos

El perfeccionamiento de 1los niveles profe31ona1es y operativos
podria estar a cargo de las escuelas, centros, institutos o entidades de

cada sector; ministerio o empresa. Estos centros tendrian una dependencia

/funcional
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‘funcional del Comité y jer&rquica de su respectivo sector, ministerio
. 0 empresa. , ‘

S esté nivel se impartiria una capacitacibdn primordialmente espe-~
cializada, acbmpaﬁada de una expliczcién clara del papel que repre-
senta el Estado de:Nicaragua y de la relacidn que existe entre el cumpli~
miento eficaz de las taréas de los funcionarios y el logro de los obje-
tivos de las pbliticas estatales. Paralelamente, podrién realizarse acti~-
vidades'docentes orientadas a producir cambios en el‘comportamiento y en
las actitudes de los funcionarios. Por 'ejemplo, si fuera a disefiarse
un programé de capacitacién para el sector finanzas habria que establecer
claramente sus objétivos =-aumentar la recaudacidn impositiQa, inére-
mentar la eficiencia de ia adwministracidn presupuestaria y desarrollar
me jores sistemas de informacion y control- financiero-- todo ello no como
una finalidad en si mismos, sino como requisitos indispéﬁsables para
el logrb de los objetiyoé de la politica fimanciera del Esta&o. Con |
fundamento en ello, habrfa que organizar, en el &mbito del sector
finanzas, cursos sobre administracién tributafia; presubueéto;,contabi-
lidad pGblica, etc. Al mismo tiempo, deberian programa§Sé ejeﬁgigios
para mejorar la organizacidn y para influir sobre el compdrﬁaﬁiénfo de
los funcionarios. . ' I

Un elemento comin al impartir la formacidn de los cﬁadrbs;dg los
diferentes sectores nicaraglienses seria la interpretacidn dgvla‘realidad“
nacional y una informécién sobre las grandes lineas de lavﬁoliticahdel
Gobierno de Reconstruccidn Nacional. Esto daria el miSmprﬁarco de refe~
rencia a la capacifacién, dandole un principio de'ébheréncia'general
en todos los cuadros burocriticos,

Dado que en una primera etapa seria casi imposibie que el progréma
de capacitaciéh'ilégue'a todo el sector pGblico, convendria determinar
las &reas prioritarias; entre ellas pddr;aq_ponsiderarse la plani-
ficacidn, las finanzas, la agricﬁltura, la industria, ‘el comercio
exterior, la banca;ﬂel cOmércio interior y el abastecimiento de productos

bésicos. Simulténeamente, deberia realizarse un inventario de los

/centros
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centféé, esEuelas e~institu;6$ existentes y' de los recursos docentes,
para épfdvechar mejor los récursos disponibles. Una vez conocido el
numero de funcionarios a capacitar, los sectores donde estan ubicados
y los recursos disponibles, podria disefiarse el programa de capaci~

15/

tiempo determinarse las necesidades de creacidn de nuevos centros,

tacion para los niveles profe31ona1es y operativos,™ y al mismo

escuelas e institutos.

3. Modalidades de_la capacitacibn

Existe la tgﬁdencia’a pensar que la capécitacibn tiene un inicio &Vun
término que coincide con el inicio y término de un curso o seminario.
Sin embargo, la capacitacidn constituye un proceso permanente que debe
tener lugar conjuntamente con el cumplimiento de la tarea o actividad
que sea asl_depende en gran medida de la relacidn superior-subordinado.
8i esta gélaqién se orienta como un proceso de comunicacidn, y no como
una:simpie relacion jerérquica for@al,'existen granggi posibilidades de
Los programas de formacidn y perfeccionamiento de los fgncionarios
pGblicos daben tener presente esta continuidad de -la capacitacidn al

- escoger las modalidades para llevarlas a cabo; é&stas, ademids de poseer

"que la capacitacidn constituya un proceso continuo.

" la flexibilidad necesaria para respondéf a las diversas necesidades

15/ Teniendo presente la actual estructura organizativa del Estado en
Nicaragua, los niveles profesionales y operativos, estarian
conformados por los agentes del Estado que desarrollan sus labores

- en las divisiones y oficinas de apoyo,asi como en los departamentos
y secciones bésicas. Siguiendo con el ejemplo del Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Humanos mencionado, caerian dentro de
esta categoria las divisiones de Procesamiento de Datos, Auditoria,
Procedimientos Administrativos, etc., y los departamentos y

- secciones que dentro de la linea ‘jerérquica dependen de las
distintas direcciones..

Cuando la relacidn se enfoca como un proceso de comunicacidn deben
cumplirse ciertos principios entre los que se pueden mencionar:
que el superior entienda el problema que se encuentra detrés de
la orden que quiera dar; que sea capaz de explicarlo a su subordi-
nado; que el subordinado sea capaz de entender la explicacibdn y
esté dispuesto a ejecutar la orden.

2

/de los
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" de los participantes, deben garantizar que quien asiste a unp curso no

ftenga la sensacidn de partlcipar en una actividad desligada de 'su que-
" hacer habltual sino en una que apoya su permanente perfeccionamiento.
' Existen diversas modalidades de capacitacidn; algunas de ellas
son: . ' ‘ ' |
a) Seminarios de sensibilizaci6n de tres o cuatro dias de
duracion., Estos seminarios se dedican exclusivamente y esté&n destinados
al nivel de direccidn politico-administrativa, pudiendo en algunos casos
extenderse al niﬁel politico (ministros y subsecretarios). En ellos se
discuten y analizan aspectos como los siguientes' formulacidn y anélisis
de politicas pﬁblicas, el proceso dec1sorio en el sector pﬁblico' eje-
cucidn de las decisiones a traves del proceso de comunicaciones; aspectos
polfticoa,sociales v econ&micos que influysn en la formulacidn de las
politicas pﬁblicas, etc.
, b) Cursos destinados a mejorar la capacldad de gestxon de los
funcionarios del Estado, Su duracidn puede ser de 150 a 200 horas y
pueden dedicarse exclusiva o parcialmente a este objetivo. Bﬁeden
- destinarse a los niveles de direccidn politic§~administrativa y también
‘a ciertos grupos de los‘hiveles profesionales, a lds que-se quiere
preparar para ascender a los niveles de direccién'politico-admihistrativa.lzl
~e) Cursos ad-hoc y de resolucidn de problemas. Este tipo de
cursos son de adlestramiento en el trabajo. Tienen como finalidad
lograr aumentos en la productividad mediante el desarrollo de nuevas
destrezas y habilidades y el me;oramiento de los-mé;odos de trabajo.

Estén destinadosvfundaméntalmehﬁe a los niveles operativos. Su duracidn

" .17/ Como se trata de mejorar la gestidn, debe disefirrse un curriculo
destinado a ello. Entre las materias que este tipo de formacidn
deberia contener se pueden mencionar como ejemplo lss siguientes:
teoria de la organizacidn; programacidn y control del sector
‘pblico; politicas y técnicas de administracion de personal;
politica administrativa, técnicas administrativas, etc.

/y contenido
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18/

y contenido especifico dependerd --dada la diversidad de -especialidades-———
del sector donde el programs vaya a aplicarse. .

' Todas estas modalidades permiten usar metodoloeias educativas
activas, que se utilizan cada vez mfs en los programas de formacidn
y perfeccionamiento dado que permiten vincular la capacitacién con los
problemas reales que el funcionario enfrenta en su labor. In este
sentido se ha desarrollado una serie de metodologias como el estudio
de casos, los juegos de empresa, el estudio de expedientes, la represen-
tacidn de papeles, la programacidn colectiva, etc.,lgj se reduce a un
minimo el tiempo de clase o conferencia, que cada vez mas se convierte
en una sesidn de discusidn.

Las modalidades descritas en los parrafos anteriores pueden apli-
carse al caso de Micaragua. Fn una primera etapa tal.vez convendria
que los niveles de direccidn politice-administrativa participen sdlo
en cursos de sensibilizacidn. Sin embargo, decberiancomenzarse a preparar
los futuros niveles de directores generales y directores a travds de

los cursos destinados a:mejorar la gestidnm.

4. Vinculacidn del sistema con la educacidn formal .

Al discutir el tema de la formacidn y perfeccionamiento de los agente§
del Estado, siempre se plantea el problema de la vinculacién del
sistema con la educacién formal, fundamentalmente a nivel universitario
y vocacional. 4 lo largo de este documento se ha trabaja&é con el
principio de que la formulacidn, ejééuciﬁn y control de las politicas

de formacidn y perfeccionamiento de los funcionarios piiblicos a todos

12/ Oficinistas, mecandgrafos, taquigrafos, enfermeras, tenedores de
libros, técnicos agricolas, técnicos industriales, etc.

19/ Lla aplicacidn de las metodologsias enumeradas tropieza en algunos
casos con la falta de material adaptado a las necesidades propias
del pais. Fxiste cierto material disponible que se ha desarrollado
en algunos centros de América Latina, particularmente por el
ICAP, v que en una primera etapa podria utilizarse en los cursos
de capacitaci6n, pero se estima que Nicaragua debe acometer esta
tarea y en este sentido el INAP puede cumplir un importante papel.

/los niveles
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los niveles corresponden al Estado. Se podria pensar que la formaciém,
sobre todo de los niveles superiores, fuera una funcidn propia de
la universidad, sin embargo, existen varias razones que justifican la
necesidad de mantener una relacidén entre ambos sistemas, sin que ello
implique una cééiﬁnApor parte del Estado de su papel hegembnico.

En primer términd, todo programa de formacidn de los niveles de

direccidn politico-administrativa debe tender a formar una mentalidad

acorde con 1os“grandes objetivos del Estado. Madie mejor que el propio

Estado para llevar a cabo esta labor.

En segundo término, la enseflanza universitaria es de caracter
académico, si bien en América Latina hay una gran tendencia hacia su
profesionalizacifn. Pero aiin asi, esa profesionalizacidn no responde
necesariamente a las necesidades del Estado en un momento dado. Es el
propio Estado el que mejor puede determinar el tipo de formacién y
perfeccionamiento que sus agentes requieren.

En tercer lugar, la ensefanza a este nivel debe estar orientada
al andlisis y solucidn de problemas concretos, cuyo conocimiento es
propio de los funcionarios del Estado. No siempre las universidades
cuentan con la informacidén requerida para analizar este tipo de

problemdtica. .

. . . ' ' e 2
Por Gltimo, la experiencia indica que en la mayoria de los paises—

el Estado asume esta funcidén. En resumen, en la presente nota se
sustenta la tesis de que la formulacidén y ejecucion de las politicas
de formacidén y perfeccionamiento de los niveles de direccidn politico-
administrativa debe ser una actividad irrenunciable del Estado,'y se
deja abierta la posibilidad de establecer una relacidn que permita

aprovechar al m@ximo los limitados recursos existentes.

20/ Véase el punto 1 de este capitulo.

+

/En éfecto,
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- En efecto, en el caso de los niveles profesionales y operativos,
si bien el Estado debe seguir teniendo la responsabilidad de formular
las politicas, su ejecucidn puede a31gnarse parc1a1mente ala unlver—
sidad o a las escuelas vocac1onales. A31 por eJemplo, un curso sobre
contabllldad publlca para los func1onarlos de 1a Contralorla o del
Ministerio de Flnanzas se nuede hacer conJuntamente con la Unlver51dad
_Por otra parte, si se trata &e 1ncrenentar la product1v1dad del personal
~que desarrolla labores de macanogra£1a, se podrlan utilizar 1as 1nsta1a—
ciones de alguna escuela vocacional, ,

Lo dicho anterlormente muestra que si bien e1 Estado se reserva
para si la formulac1on de politicas y la formac1on de 1os cundros
superlores9 existen diversas modalidades de coonerac1on que V1ncu1an
el 51stema de formac1on del Estado con el 91stema de educac1on formal.

‘ Ademas de los ejemplos menc1onados en el parrafo anterlor _hay numerosas
actividades en las que tanto el Estado como la unlver81dad pueden
benef1c1arse mutuamente: la organ12ac1on de activicades conjuntas, la
part1c1pac10n de profesores del sistema de educac1on formal en los
progrmas de capacitacidn del Estado y 1a participacién de func1onar1os
del Estado en conferencias, seminarios o mesas redondas en las universi-

dades o escuelas vocacionales.

5. La complementariedad de la cooperacidén técnica
y la utilizacion de becas

Tal como se comentd mAs arriba, toda cooperaciGn externa debe ser
complementaria a la utilizacidn de recursos internos, y destinarse
fundamentalmente al desarrollo de &stos. Bajo este principio convendria
considerar las posibilidades de hacer uso de becas para la formacidn
de cuadros en el exterior, asi como de acudir a la cooperacién té&cnica
extranjera en los programas nacionales de perfeccionamiento de los
agentes del Estado.

La decisidn de recurrir a los estudios en el exterior deberia
sustentarse en el supuesto de que no existen los recursos en el pais,
no se les puede contratar, o su contratacidn resulta mds onerosa que

/un programa



un prograna de becas y las ventajas de hacerlo en el pais no compensan
las diferencias de costo. Este criterio orientador deberia insertarse
‘en una politica de becas, que a su vez deberia formar parté de 1la
politica de formacidn y perfeccionamiento de los agentes del Estado.
Ademas, este procrama de becas deberia contemplar aspectos tales como
duracidn, pais o paises, financiamiento, tipo de beca (estudio formal,
pasantias, cursos especiales, etc.), todo ello planteado de acuerdo con
las necesidades de la politica general de formacidn y perfeccionamiento
formulada.

La puesta en funcionamiento de un sistema de formacidn y perfec-
cionamiento como el descrito, puede requerir de la cooperacidn técnica
internacional. Aqui, nuevamente surge la necesidad de definir una
politica de formacibn y perfeccionamiento de funcionarios, para establecer
un programa de cooperacidn té&cnica que indidque en qué areas se requiere.
Esto conducira a un mejor aprovechamiento de los recursos internacio-
nales existentes, evitard la creacidn de demandas artificiales estable-

ciendo las reales y facilitar® 1la recepcidn de' la cooperacidn té&cnica.
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III. ALGUNAS TAREAS NTMEDIATAS

lfiembros del Gobierno de Reconstruccidn Facional han expresado en

repetidas ocasiones la gran urgencia de poner en marcha un programa de
capacitacidn pafa sus cuadros burocriticos: a la par de e lo; el surgi-~
miento de esfuerzos sectoriales orientados en ese sentido
como esa preocupacidn es compartida por diferentes depende
c6mo existe disposicidn de llenar esa carencia al menor pl
La aparicidn de iniciativas relativamente dispersas, y la
senerar otras, hacen indispensable’que comiencen a darse pasos concretos
dirigidos a senerar el sistema nacioual de capacitacidn, sea cual fuere
la forma que en definitiva de decida darle.
Con el propdsito de contribuir en esa direccidn, se
continuacidn algunas tareas que parecen indispensables:
a) Formacidn de un grupo de trabajo para preparar, en un plazo
breve, uné propuesta especifica sobre los alcances, naturaleza y moda-
lidades concretas que deberi adoptar la formacidn y adiestramiento de
los' funcionarios del Ustado. | o
b) TFormacidn del comitd que habri de servir de cabeza al sistema,
y designar una persona del mas alto nivel politico para presidirlo.
Adema@s deberia integrarse la secretaria t&cnica del sistema, Esto
permitirfa contar con el organismo de direccidén al més alto nivel, y
con su brazo técnico, desde los inicios. o
¢) Determinacidn, a la brevedad posible, de una politiica nacional
de capacitacidn que, propuesta por el Comité indicado en el acdpite b)
anterior tenga la aprobacidn del mis alto nivel politico del Estado.
Esta politica debera sefalar las normas basicas que deben cumplir las
unidades que se dediquen a esa tarea, para poder servir de
ordenador a todas las actividades de capacitacidn del Estad
d) Elaboracidn de un inventario de la oferta de capecitacidn
actualmente existente en el Estado. Debe recabarse informacidn sobre

lo que se hace en la actualidad: organismos existentes; su|ubicacidn
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en las 8reas a las que sirven; cursos impartidos; recursos humanos,
institucionales y fisicos empleados, etc. Esto deberia realizarse con
la participacidn de los directores de los centros, institutos o escuelas
existentes, asi como con los jefes de las 4reas donde ellos est@n ubicados.
e) Estimacidn de la cantidad de miembros de la burocracia
ubicados en cada uno de los niveles arriba sefialados; ello permitiria
obtener una primera idea de la demanda potencial que tendria el sistema
de capacitacidn. Una secunda aproximacidn la daria la determingcidn
de las Zreas prioritarias a ser servidas de inmediato.
f) Formulacion de programns de capacitacidn para los distintos
niveles, como forma de concrecidn prictica de la politica de capacitacidn.
g) Evaluacidn de los recursos humanos, fisicos e institucionales
disponibles, que deben ser contrapuestos a las necesidades generadas
por los prograinas y prioridades que sean determinados.
h) Elaboracidn de bases de funcionarmiento que deterrminen
las tareas de las distintas entidad~s del sistema, sefialando las ,
relaciones de dependencia y los niveles de autonomia de los diferentes
centros, los procedirnientos de aprobacidn de programas y presupuestos, etc.
i) Forrmulacidn de una politica con respecto a la colaboracidn
internacional. Debe determinarse el orgenismo gestor y coordinador
de ella, y asignarle normas claras de actuacidn para que puedan aprove-
charse al m&ximo las disponibilidades de asistencia de manera que
conplenenten el esfuerzo interno sin distorsionar la politica de
capacitacidn decidida por el gobierno nicaragtiense.
i} En su caso, gestionar 1la cooperacidn técnica externa que
se estine necesaria para instrumentar una primera etapa del sistema

nacional de capacitacion.









