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I. INTRODUCCION. -

1. Durante ocho afios se tuvo la oportunidad de trabajar al servicio
de los seis paises que componen el Istmo Centroamericano: Guatemala,-

El Salvador, Honduras, Hicaragna, Costa Rica y Panami en el ejercicio de
una misién regional de las Naciones Unidas y de su Programs para el
Desarrollo en el campo de la Adininistracién Pdblica, oriemtada al robus-
tecimiento y modernizacidn administrativa y con fines de integracidn,

2. Ello periitid al autor del documento interiorizarse en lo que han
8ido los logros y los obstidculos alcanzados y existentes, que condicionan
su capacidad de ejecucidn, toda vez que ellos se miden en la accidn
correctiva, mids que sdle en el diagndstico descriptivo que es de relativa
¥ limitada importancia, sin ella.

3. Sobre esos logros y obstdculos nos vamwos a referir de manera resumida

a contimuacidn.,

II. IOGROS QUE HAN MEJORADO LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA EN
EL ISTHO GENTRQAHERICANO

L. A partir de 1952 se inicié el proceso de integracién.eCOndmica en
el Istmo Centroamericano, excepcién de Panamd que no ha participado en ‘
el Mb:cado Comin en forma completa y dentro del Tratado General de Integracidén
Econdmica, pero lo ha heého, a través de un Tratgdo Tripartito con Costa
Rica y Nicaragua y en algunos aSpectos de eduéacién superior (Consejo
Superior Universitario Gentroarericanc) y de educacién y asistencia'técnica
especializada (ESAPAC e ICAP). I
5e ‘Desde los albores dei programa de integracidn Se_reconocid qﬁe no
seria suficiente llegar a acusrdos bilaterales y multilaterales de inter-
cambio comercial parciales y totales, si no. se formaban desde el inicio los
cuadros administrativds piblicos qué deberian asumir la responsabilidad de
ejecutar lo que-los politicos &acidiergn al respecto, como objetivos y
polfticas, i
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6, A ello obedecid que el primer organismo regional de integracién
aque se establecid en marzo de 195, fuese la ESAPAC (Escuela Superior de
Administracién Pdblica América Central), transformada en el. ICAP
(Instituto Centroamericano de Administracidn Pdblica) a partir de enerc
de 1967, para que adicionalmente a las labores de adiestramiento en
servicio, participase en otras actividades de capacitacidn, investigacidn
bisica y asistencia técnica.
7 Al igual que toda persona fisica o institucidn, la ESAPAC y el ICAP
han sufrido diversas etapas de desarrollo, peroc en general puede afirmarse
que han prestado un gran concurso al mejoramiento administrativo, gque se
evidencia en las siguientes cifras:
a. OSe han adiestrado 2,629 funcionarios en cursos regionales,
interamericanos y nacionales organizados y realizados por la institucidnj
b, Se realizaron 22 seminarios, mesas redcndas y conferencias en las

cuales han participado 900 funcionarios, de 1962 a julio de 1970 y durante
ese mismo perfodo se llevaron a cabo 58 diferentes trabajos de investigacidn
bdsica, 83 labores de asistencia técnica directa y 127 actividades de
extensidn, adicionalmente a la publicacidén de 1,577 obras técnicas y al
incremento que tuve la biblioteca de 4,330 libros, contando ahora la misma
con casi 15,000 obras en total.
8. En sintesis se podria concluir que los objetivos que se fijaron para
la institucidn regional - dentro de las circunstancias limitantes en que
ésta se ha tenido que desenvolver en ciertas épocas -, se han cumplido
- satisfactoriamente, tanto desde el punto de vista cuantitativo como del
cualitative, Se han creado cuadros técnicos administrativos de nivel
superior e intermedio, que en muchos casos han adiestrade en el propio
servicio o en cursos nacionales a los niveles inferiores de direccidn y
de operacidn, aungue por la ausencia de estabilidad funcionaria superior
que existe en algunos paises del Istmo Centroamericano hace gue la labor
de capacitacién y de adiestramientc se deban considerar como actividades
ininterrumpidas, que no tienen fin o limite a corto plazo, pues el personal
piblice adn estd lejos de considerarse suficientemente preparaco en la
mayoria de los sectores y niveles, salvo césos de excepcidn,

/9. Desde
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9. Desde el punto de vista cuantitativo, la labor que se ha realizado
en capacitacién y adiestramiento no ha pretendido - ¥ no podria hacerle -
1lenar las miltiples necesidades que existen y més bien debe comprenderse
como la gctividad de preparacién de agudllos que deben actuar como la
levadura sobre la masa, en su propio trabajo, en programas nacionales de
mejcramjiento técnico, de perfeccionamiento en servicio o de multiplicacién
de conocimientos en la cdtedra universitaria, para que éstcs sean difundidos
piramidalmenté a todos los que puedan hacer buen uso de elles vy en especiall
a quienes estdn en relacidn mis directa con ellos.
10. Desde el punto de vista cﬁalitativo,-la labor de adiestramiento y de
capacitacidn ha tenido que partif de una base algunas veces débil e insu-
ficiente, reflejo no sélo de los malos sistemas que prevalecen en la mayoria
de los paises del Istmo Centroamericano (y que también. estén presentes en
otras naciones latinoamericanas) para el reclutamiento, seleccidn, promocidn
¥ ascensos, asignacién de cargos, ebc,, que se realizan todavia con medios
empiricos o de sistemas de btotin poliftico, compadrazgo, nepotismo, etc.,
y como una de las consecuencias y manifestaciones de los ineficientes sistemas
de educacién regular primaria, secundaria y universitaria, de los cuales se
alimenta la administracién piblica,
11,  lLa experiencia adquirida en el Istmo Centroamericanc pareciera
demostrar que no son eficientes los programas de adiestramiento en servicio
aislados de los programas de investigacidén bdsica; de formulacién de
politicas administrativas y de toma de conciencia sobre la problemdtica y
soluciones administrativas y de los programas de asistencia técnica
directa, para ayudar en su ejecucidn.
12,  Por el contrario, esa experiencia pareciera recomendar gue para
palses en similar nivel de desarrollo educativo, politico, socio~cultural
¥ econdmico, la investigacidn bésica para el conocliziento de las realidades,
el adiestramiento en servicio como medio de cambio y de me joramiento de
aptitudes y de actitudes y la asistencia técnica directa para relacionar
précticamente la labor de expertos internacionales con funcionarics
homdlogos nacionales, es un proceso altamente recomendable e interdepen~
diente eh sus varios factores, del cual puede esperarse muche para alcanzar
/un alto



ST/ECLA/Conf.38/L.9
Pég. I

un alte grado de capacidad administrabtiva, tan poco frecuente en los
Gobiernos Centrales y especialmente cuando ellos deben enfrentarse a
nuevas actividades como lo son las de integracidn econdmica y dentro de
ellas las del mercado comin, Esas actividades ccnstiluyen un reto desde
el punto de vista politico, juridico y administrativo.

13, Desde el punto de vista polftico es un reto para estzblecer un
mievo concepto de lo que es el interés comunitario que dsbe previlecer,

en michos casos, sobre el interés nacional y ello implica una gran dosis
de visidn y de valentia ante las presiones de grupos que consideran
lesionedos sus intereces y crean problemas dentro del respectivo pais,
Significa también un reto para que se mejore sustancialmente.la toma de
decisiones en el mis alto nivel, que con frecuencia es débil o se hace
por politiqueria, mds que tomando en cuenta los intereses del pais de
corto, mediano y largo plazo.

14, Desde el punto de vista juridico es un reto para establecer nuevas
normas que permitan la accién multinacional, usualmente ausentes del
derecho tradicional basado en un criterio de derechos y deberes nacionales
¥ no de varios paises., OSignifica tamuién un reto para coordinar la labor
del ejecutive con la del legislativo, pues si ésta no se integra los
tratados corren el peligro de quedarse en la fase de buenas intenciones
diplomiticas,

15, Desde el punto de vista administrativo es un reto para que lo que se
ha decidido al nivel politico~juridico pueda adquirir vida al encarnarse
en la accidén de cada uno de los empleados piblicos que participan en el
proceso de direccidn o de operacidén. Un reto que dermestra la importancia
que tienen las estructuras y los procedimientos administrativos, las apti~
tudes y las actitudes de los que en definitiva serdn quiénes condicionardn
el desempefio, Esto que aparentemerte es una verdad tedrica de perogrullo,
en la préctica estd lejos de alcanzarse, y por eso muchas decisiones
politicas y normas juridicas bien inspiradas jamis se ejecutan en la
América Latina, o se hacen sin la necesaria oportﬁnidad.
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16, Entre los logros alcanzados debe mencionarse, también, la constitucién
informal de selectos grupos de funcicnarios piblicos gue han brindade una
inestimable colaboracidn sl mejoramiento de la capacidad administrativa,
tanto en sectores especializados tales como los de aduanas, tributacién,
transportes y comunicaciones, etc., éomo én sectores generales de finanzas,
de presupuesto, de personal, de reforma administrativa, de administracién
de la educacién, etc,-

7. Especialmente en el campo de aduanas, tan vinculado con el Mercado
Comin, las actividades de mejoramiento de la capacidad administrativa que
han realizado la ESAPAC y el ICAP han cubierto una amplia gama de etapas,
entre ellas las de estudios completos sobre las estructuras y los proce-
dimjentos aduanales en vigor y los que deberfan existir para permitir el
libre intercambio de mercaderias y perscnas entre los cinco palises de la
regidn y entre aquellos que tienen tratados especiales con algunos, como
es cl caso de Panani con Costa Rica y Nicaragua para algunas listas de
articulos amparados en su Tratado Tripartito. Aquellas normés han estado
orientadas a facilitar la constitucidn del libre comercio en el Istmo
Centroamericano, ideal que ain no se ha aicanzado. |

ig. En el mismo campo de aduanas la tSAPAC y el ICAP han hecho’ estudios
para determinar, mejorar y dar a ccnocer entre el personal responsable

de la direccién y ejecucién de esos programaé cudles son los instrumentos
aprobados y aplicables al libre comercio.

19. Se han dictado cursos regionales ¥y nacionales de adiestramiento

en servicio sobre merceologia, administracién fronterizaAde atuanas,
‘migracién y sanidad; administracidn aduanera y portuaris, etc., habiendo
participado en dichos cursos 630 fuhcionarios de los seis pa;ses durante
el periodo 1962-1970. '

20, Adicionalmente se han realizado en estos §ltimos ocho afios, cuatro
importantes seminarios en uno de los cusles se han analizado. las politicas,
normas y prdcticas en uso y mis recomendables sobre la administracidn del
convenio de incentivos fiscales al desarrollo industrial, que en buena
parte depende de las politicas del Mercado Comin y para cuyo servicio se

/establecen y
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establecen y operan las industrias de la integracién. Dos de estos
Seminarios estuvieron dedicados a la administracidn aduinera, el tercero

fue una reunidn de Directores Generalzss de Aduana y el cuarbo traté sobre
problemas aduaneros y portuarios de uno de los palses miembrog, habiendo
participado en esas cuatro actividades 97 altos funcionarios, algunos de
ellos que trabajan en el sector privado en ese campo y €l resto en el sector
pdblico especializado en aduanas y puertos.

21. Los logros que se han descrito anteriormente reflejan la estrecha
relacidn que ha tenido la labor de la ESAPAC y del ICAP, especialuente

en los Glbimos ocho afios, con los objetivos y exigencias de los programas

de integréi.cién econdmica subregicnal en el Istmo Centroamericanc, pues
aunque se ha dado preferencia al reforzamientc de la capacidad adrinistrativa
- del Mercado Comin, también se ha colaborado en el mejoramiento de la
administracién fiscal y de lcs transportes, comunicaciones y correos que

son sectores piblicos interdependientes y que constituyen, por tanto, otros
importantes factores que condicionan indirectamente la eficaz operacidén del
Mercado Comtin como lo ha demdstrado plenamente la experiencia adquirida en
el &rea centroamericana desde 1952.

22, Esos objJetivos, han estado inspirados en las orientaciones técnicas
que han establecido los gobiernos miembros bajo la recomendacidn de sus
propios funcionarios, o del cuerpo de expertos jnternacionales y subregionales
de la Oficina de la CEPAL, de la SILCA, de la Misidn Conjunta OEA/BID/CEPAL,
del ICAITI, del BCIE y de aquellos de las Naciones Unidas y del PNUD al
servicio de la ESAPAC y del ICAP,

IIT. OBSTACULOS DE LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA CENTROAMERICANA
EN FUNCION DEL OBJETIVC DEL MERCADO COMUN

23. A pesar del mejoramiento notable gue han tenido algunos sectores
especiales de la Administracién Pdblica del Istmo Centroamericano con el
establecimiento y operacidn de procedimientos mis moderncs de planificacidn,
de presupuesto, de personal, de tritutacién, de aduanas, etc.; de haber
adiestrado un importante grupo de funcionarios y haber tomado ellos

/conciencia ‘de
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conciencia de sus responsabilidades y deberes mevos y crecientes; a

pesar de todo ello, se esti lejos de contar con una Administracién Piblica
que promueva y sea efectiva de manera sostenida, ante las grandes ¥y
complejas necesidades del programa de integracidn y de su mercado comin,
que es una parte del miSmo, al igual que aquél lo es del proceso mds amplic
de desarrollo,

2. 51 pudiésemos caracterizar, en forma sumaria, cuales son esos
obstdculos maycres nos atreverfamos a indicar los sigujentes:

a. Incapacidad en los niveles superiores de decisidn para comprender
el reto politico, juridico y administrativo que se tiene por delante, a fin
de que la Administracidn.Pﬁbliéa - especialmente en aguellios &mbitos més
relacionados con el programa de integracidn - faciliten y'no linmiten las
nuevas acciones ¢que deben ﬁomarse, a una velocidad y con una oportunidad
diferente a lo tradicional, dentro del marco que impera de estructuras,
procedimientos y actitudes politicas, juridicas, y adminisirativas.

b, Incapacildad‘ en algunos de los niveles superiores de direccidén _
téenica para comprender que el proceso de desarrollo, el programa de
integracién y el mercade comin, demandan nuevos sistemas, aptitudes y acti-
tudes de trabajo, que hacen de la lavor de cada dia ﬁna aventura que _
demanda el concursc de todos los funcionarios y empleados a nivel directriz
superior, intermedio y de supervisién, sl igual que del nivel de operacidn.

¢. Planes, programas y proyesctos de reforma administrativa que no
cuertan con el pleno respalde de las autoridades politicas superiores,

Para lograrlo ademés de su contenido técnico deben tener ﬁn.verdadéro
sentido de propdsito, y estar "sensibilizados", desde el punto de vista
politico y socio-cultural del respectivo pais., En ctra forma podrén quedar
en la fase de ejercicios académicos o técnicos, perc con muy pocas posi-
bilidades de cumplir sus cometidos, Tal criterio debe conformar parte
importante de la estrategia y de las medidas que se establezcan para forta-
lecer la capacidad administrativa. ,

d, Malas relaciones de los planes con los programas de integracién,
Para obviarlas, dicha estrategig deberd contemplar, ademds, el fortaleci-
miento de las relaciones que han de tener, necessriamente, los planes,

/programas y
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programas y proyectos regicnales o subregionales con los nacionales, ¥

a la inversa, a fin de gue no se de el caso de quenunos vy otros estén
disociados. Ese obsticulo administrative se presenta cuando los organismos
regionales y nacionales de integracién, de mercado coirin, de planificacidn,
y de reforma administrativa no trabajan en forma estrecha y quizi, en el
mejor de los casos, cada unc lo hace muy eficientemente pero para si, es
decir, para cumplir sus propios objetivos gue s8lo por excepcidn estdn
vinculados entre ellos a través de una polftica central, El trabajar en
forma estrecha no implica que todos los organismos nacionales deban estar
incluidos comp partes de la misma estructura, sino que laboren en funcidn
de un propésito y de uwna accidn comin y coordinada y;

e. Poco personsl ¢on la necesaria capacidad y actitud para
participar plenamente, con oportunidad y responsabilidad, en lo que
significa un trabajo fuera de lo rutinario y tradicional. Para obviar
tal problema es indispensable que los planes, programas y proyectos de
integracién, mercado comin y de reforma administrativa comtemplen, desde
el purto de vista operativo, la capacitacidén y el adiestramiento de sus
cuadros directrices y técnicos, como importante factor del desarrollo de
Sus recursos humancs,

25, En sintesis, podriamos concluir, que como parte de la reforma
administrativa que estdn realizando varios pafses latincamericanos ~ ¥
especialmente aquellos que ponen énfasis especial en la ejecucidn de
planes de desarrollo y como parte de los mismos de integracidn y de

mercade comin -, debe darse prioridad a superar la debilidad o inexistencia
de los organismos e instrumentos administrativos que son de importancia
fundamental para que dichos planes puedan realizarse,

26. No siempre seri posible, ni recomendahle, emprender la raciona-
lizacién global de la administracién aunque ella constituya un objetivo
permanente e ininterrumpido que debe tratar de alcanzarse en el mediano
plazo y dentro de diversas etapas, una de las cuales debe contemplar
prioritariamente la reforma administrativa de las estructuras, de los
procedimientos y de las actitudes administrativas del sector mds relacionado
con la integracién subregional y regional, por ser &ste prioritario para el

desarrollo de los respectivos pafses y de la regidn latinoamericana en su
conjunto, '









