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INTRODUCCION

Cada cuatro afios en el Estado guatemalteco se repite la historia. El
relevo del partido en el gobierno, lleva implicito el relevo de los cuadros medios y
los altos funcionarios de Gobierno. Los funcionarios que dejan el gobierno, se
van con todo lo que ello lleva como consecuencia. Si bien es cierto que se van
con la ideologia y forma de trabajo del gobierno saliente, con los vicios y con las
cosas que el nuevo grupo gobernante no comparte, también es cierto que se
llevan consigo la experiencia que pudieron haber adquirido en el tiempo que
prestaron su servicio al Estado, con el aprendizaje que le costo a las
instituciones en horas hombre, en capacitaciones, en adiestramientos, en
inducciones, probablemente en aprendizaje en el extranjero y en fin es una
dinamica de prueba y error en la que cae el Estado en cada inicio de periodo

constitucional de gobierno.

Por otro lado, es usual que la nueva clase gobernante no comparta los
programas y/o politicas del anterior gobierno. Asi que cada inicio de gobierno es
igual a inicio de nuevas politicas plblicas y en muchas ocasiones hechar en
saco roto las politicas del anterior gobierno para iniciar un gobierno con un
nuevo enfoque. Muchas veces se pasa por el proceso de creacion nuevas
dependencias del gobierno, nuevas campanas informativas, nuevos
funcionarios, nuevos procedimientos, nuevas perspectivas, nuevas prioridades,

nuevas metodologias y nuevas politicas.

Considerando esta problematica el objetivo de la presente investigacion
es determinar si la conformacién de la tecnocracia en Guatemala es la variable
que puede hacer viable la implementacion de politicas publicas que

permanezcan en términos del tiempo



Para ello se parte de que la burocracia debe de entenderse como
estructura organizativa caracterizada por procedimientos regularizados, division
de responsabilidades y especializacion del trabajo, jerarquias y relaciones
impersonales. En términos practicos un todo que consta de varios niveles de
direccion, los cuales deben tener una institucionalidad que debe ser estable,

respetada y duradera en términos del tiempo.

Para desarrollar la investigacion se plantean los objetivos, la justificacion
del estudio, la delimitacion territorial, conceptual y en términos del tiempo de la
misma, para pasar a conocer un marco teérico que ahonda en los conceptos
mas relevantes de las variables de la investigacién. Asimismo se plantean la
metodologia y las técnicas consistentes, entre otras, en llevar a cabo una
descripcién de caso sobre la politica macroeconémica, a efecto de cumplir con
los objetivos de la misma, validar o invalidar la hipétesis y en base a ello poder

deducir las conclusiones y recomendaciones del objeto de estudio planteado.

En el capitulo Il se hace una revision de los conceptos teéricos que van a
dar sustento para formular las entrevistas y la discusién de resultados, pasando
asi por la revisién y definicién de los términos de burocracia, servicio civil y
tecnocracia, abordandolos desde diferentes puntos de vista, segun los autores
citados, las corrientes de pensamiento, el desenvolvimiento a través de la

historia y sus acepciones en la actualidad.

El capitulo Ill se concentra en la otra parte de la investigacion, las
politicas publicas, tratando de ahondar en los contenidos que puedan
proporcionar una mejor nocién de lo que se puede entender por politica publica.
Para ello se necesita desagregar una serie de elementos determinantes como lo
son: a) el disefio de las politicas publicas; b) la formulacién de las politicas
desde el Estado; c) el o los lugares en donde efectivamente tienen origen fas
politicas, para finalmente revisar; d) la formulacién de politicas publicas en el

caso particular del Estado guatemaiteco.



En este apartado se hace una breve revision del mandato legal del ente
planificador en Guatemala, SEGEPLAN, para posteriormente caer a aspectos
mas practicos y operativos como son la estructura de las unidades
administrativas responsables de la formulacion de politicas publicas, la
implementacion de estas, el seguimiento y evaluacion, la metodologia y técnicas
utilizadas para la verificacién de cumplimiento de metas y objetivos; y, finalmente
las condicionantes administrativas, funcionales y legales que condicionan la

formulacién de politicas publicas en el pais.

Con los insumos que tedricamente y materialmente aportan los primeros
tres capitulos, el investigador, basandose en el disefio de la investigacion y
utiizando la metodologia de marco légico al operacionalizar la hipotesis
planteada, formula una serie de entrevistas semiestructuradas a informantes
calificados por su experiencia con el objeto de estudio. Esta informacién en su
conjunto sirve de base para el desarrofio del IV capitulo denominado la fragilidad
de la burocracia como condicionante para la implementacién de politicas de
largo plazo. Después de una serie de consideraciones teérico, practicas se hace
la descripcién del caso de la politica macroeconémica, como una excepcién de
la regla en el sentido de que esta constituye una politica que se mantiene
estable a través del tiempo y de los diferentes periodos de Gobierno.

Finalmente se hace la discusién de resultados en donde el investigador
hace su aporte cientifico al objeto de estudio, teniendo en cuenta todos los
conceptos, definiciones, categorias, variables y condicionantes abordados a lo
largo de la investigacion, para finalmente concluir con las conclusiones vy

recomendaciones de la misma.



CAPITULO | _
ASPECTOS TEORICOS Y METODOLOGICOS

1. ASPECTOS TEORICOS
1.1 Marco Teorico

Por técnico se entiende ordinariamente un especialista o sea un actor
. social con competencia en un sector particular de la experiencia colectiva, que
desempena su funcion de acuerdo con un programa de eficiencia. Al contrario
del técnico, el tecndcrata no es un especialista. Entiéndase bien también el
tecnécrata parte de la competencia y tiende a la eficiencia. Pero mientras el
técnico se califica como un experto de lo particular, el tecnécrata se define como
un experto de lo general. Si el primero es un especialista el segundo es un
generalista, caracterizado como es, por una multiplicidad de funciones y por un

conocimiento global de las variables de la accion.

Otro elemento que se debe considerar en la palabra “tecnocracia”
concierne a la esencia y a la naturaleza del Krafos de que son detentadores los
tecnocratas. Se pasa efectivamente de la tesis que configura este poder como
mera capacidad de influir, mediante una funcion de consulta técnica, en las
decisiones de los drganos politicos, a la tesis que descubre en la tecnocracia un
régimen social caracterizado por la emancipacion del poder respecto de sus
rasgos politicos tradicionales y respecto de la asuncion de una configuracion
diversa, despolitizada y de competencia. En otros términos se asiste a un
verdadero despojo de la funcién de toma de decisiones sobre la cosa publica por
obra de los “expertos”, que toman el lugar de los hombres politicos, en tanto que

la decision de tipo politico, y por eso mismo abierta a la discrecionalidad, cede

O
' Bobbio, Mateucci N. y G. Pasquino et. al. 1983 (1998): Diccionario de politica. P. 1552 .



terreno a una decision entendida como resultado de célculos y previsiones

cientificas y por lo tanto exenta de residuos discrecionales. 2

Otro angulio del cual puede ser visto el término tecnocracia corresponde al
encuadramiento social de los tecndcratas. Se afirma que estos constituyen ya
sea una simple categoria profesional o bien un grupo social. En la medida en
que los tecndcratas son una cosa o la otra su comportamiento varia
sensiblemente, en el ambito de los sentimientos de pertenencia e identificacion a
la persecucion de objetivos solidarios. Si la tecnocracia se considera como
categoria profesional, es probable, que los distintos componentes conserven
orientaciones diversas y, en consecuencia, una amplia disponibilidad para la
persecucion de finalidades opuestas. Por el contrario si los tecnécratas se toman
o son tomados como una clase social se deriva de esto la tendencia de una

identidad mucho mas marcada de sus objetivos publicos.

Etimologicamente, el término tecnocracia se deriva de los vocablos
griegos tecno (técnica) y Krat’a (fuerzo, dominio o poder). Tecnocracia significa
literalmente gobierno de los técnicos, el técnico que gobiema es por
consiguiente un tecndcrata, o mas bien lo que se considera como que la
tecnocracia es el gobierno llevado por un técnico o especialista de alguna
materia que ejerce su cargo publico con tendencia a encontrar soluciones
apegadas a la técnica, que sean eficaces y que estén por encima de

consideraciones ideolégicas, politicas o sociales®.

Por su relacién, otro concepto importante para la presente investigacion,
es el de burocracia. Para la sociologia, la burocracia es una estructura
organizativa caracterizada por procedimientos regularizados, divisibn de
responsabilidades y especializacion del trabajo, jerarquia y relaciones
impersonales. Hipotéticamente y en forma ideal constaria de varios niveles de

O
2 Bobbio, Mateucci N. y G. Pasquino et. al. 1983 (1998): Diccionario de politica. P. 1551 s.s.
? Tecnocracia. Hipertexto



direccion que requeririan de muchas aprobaciones con firma para la toma de
cualquier decision.* Etimolégicamente proviene de buro = oficina y cracia =

poder.

A su vez el problema aborda la situacion de la no continuidad de las
politicas publicas debido a la fragilidad de la tecnocracia, o0 mas bien a la
imposibilidad de constituir a esta. En ese sentido se entendera a la politica
publica como un instrumento de trabajo mediante el cual se pretende alcanzar
desde el Estado, en forma sistematica y coherente, ciertos objetivos de interés
para el bienestar de toda la sociedad civil. Es decir, cuando desde el Estado se
plantean propuesta de mediano y largo plazo hacia la sociedad civil, existe la
necesidad de disefar y ejecutar programas y proyectos para cumplir los
objetivos de interés social, y en ese nivel las politicas publicas un rol

fundamental.

Por otro lado, las politicas publicas deben estar sustentadas en una
filosofia que oriente las acciones, asi como la toma de decisiones, el
establecimiento de prioridades y la asignacion de recursos financieros en el
ambito publico; de la misma manera la politica debe crear canales para
transmitir flujos de informacién entre el Estado y la sociedad civil; finalmente,
este instrumento de trabajo debe sefalar los objetivos, recursos, sefales, limites
y plazos para el cumplimiento de alianzas o acuerdos y llevar a la practica la

propuesta de trabajo. °

La fragilidad por su parte intuitivamente se relaciona con la cualidad de
los objetos, sujetos o sistemas, objetos de estudio, de quebrantarse con

fragilidad. Técnicamente se define como la capacidad de un objeto de

U
* Burocracia. Hipertexto.
® Modesta, Juan. Politicas publicas y regiones. Hipertexto.



fracturarse con escasa deformacion a diferencia de otros que se quebrantan tras

sufrir acusadas deformaciones®

Al mencionar Servicio Civil se hace referencia al sistema de
reciutamiento, seleccidn, integracion, capacitacion, desarrollo y evaluacion de
los recursos humanos del sector publico, que garantiza el acceso a la funcion
publica por méritos de carrera y preparacion, la permanencia en base al
desempefio y el desarrollo de los servidores publicos de carrera.” Para el Centro
de Estudios Sociales y de Opinion Publica el servicio civil se entiende como un
conjunto de reglas y procedimientos administrativos que regulan el precio del
trabajo y su division en una unidad administrativa. Este conjunto de reglas
controla y dirige a los recursos humanos de la unidad y crea un mercado laboral
cerrado que se conecta con el mercado laboral nacional. Las reglas de la
entrada y la salida, de la permanencia y la movilidad dentro del sistema, de la
asignacion de las actividades y funciones de sus integrantes, y de los premios y

castigos a los mismos, constituyen las caracteristicas del servicio civit.®

1.2 Definicion del Problema

El servicio civil en Guatemala es aun una materia pendiente en el proceso
de modernizacién del Estado. La ley de Servicio Civil vigente es obsoleta,
continia inalterada desde su promulgacion en 1968 a través del decreto No.
1748. Dicha ley 50 anos después no se adapta a los cambios propios del
Estado Guatemalteco en pleno siglo XXl y ha sido ampliamente rebasada por las
necesidades del servicio y la dinamica de los tiempos actuales. Entre otros, han
sido analizados como obstaculos de dicha ley la discrecionalidad en los
ascensos que obvia el procedimiento de oposicion; la evaluacion de desempefio
O

® Fragilidad. Hipertexto.
/ Mascota, Maria de los Angeles, et al (2005): Sistemas de Servicio Civil: una comparacion

internacional. P. 10.
8 )bid.



que es inaplicable, un régimen disciplinario y sancionatorio débil que motiva el
incumplimiento de la ley y por supuesto la mala remuneracion de los

profesionales y un recurso humano poco capacitado.

La revision del actual sistema y el planteamiento de nuevas propuestas es
una tarea de vital importancia en el que la clase politica, académica, sindical y
trabajadora debe de involucrarse, en la medida que se demanda contar con un
Estado eficaz que es una condicionante para promover el crecimiento y reducir
la pobreza y el subdesarrollo del pais. Para el Estado guatemalteco es
imprescindible fortalecer la institucionalidad para romper el circulo de la

discrecionalidad, la burocracia y la falta de transparencia.

El analisis del servicio civil guatemalteco debe apuntar a promover una
reforma que atraiga el mejor capital humano, con mejores capacidades, que
impulse la carrera administrativa basada en los méritos y promueva el

empoderamiento de los servidores publicos.

Todo este contexto del Servicio Civil obsoleto en Guatemala no permite la
consolidacién de una carrera civil dentro del Estado. La tecnocracia no puede
consolidarse mas haya de un periodo de gobiemno. Esto a su vez dificulta ia
implementacion de politicas publicas, politicas de Estado que sean de mediano y

largo plazo y que tengan efectos trascendentales para el desarrollo del pais.

Por el contrario cada cuatro afios desfila una nueva generacion de
personas a los altos mandos y mandos medios del Gobierno, a quienes les
tomara un tiempo prudencial enrolarse en el conocimiento de la institucion para
la que prestan sus servicios y en las funciones que les competen. Es decir cada
cuatro arnos se lleva a cabo un ensayo de prueba y error para la conduccion de

las politicas de desarrolio que se han de implementar en nuestro pais.



1.3 Justificacion del Estudio

El papel del Estado en el desarrolio econdmico y social de un pais es
indiscutiblemente trascendental. Es el Estado el eje generador o el principio de
la espiral para iniciar, impulsar y consolidar ese anhelado desarrollo nacional.
Sin embargo ese principio de la espiral no sera efectivo sino cumple de manera
eficaz con el papel que le corresponde. Por el contrario la pobreza y el
subdesarrolio también pueden ser producto de la ineficiencia del Estado. Dichas
condiciones a su vez generan la violencia social, la delincuencia, ta corrupcién y

la ingobernabilidad de un régimen.

El Estado, la clase, el partido y la ideologia en el poder se concretiza a
través del recurso humano que lo ejerce, de tal forma que el estudio del sector
laboral publico resulta de considerable trascendencia no sbélo para la

administracién, sino también para la ciencia politica.

Como se menciond anteriormente la carrera administrativa dentro del
sector publico sigue siendo una materia reprobada para el Estado Guatemalteco,
por lo que el estudio, las aportaciones, conclusiones y recomendaciones que se
puedan formular acerca de la misma son de importancia para el sector publico

en general.

Por su lado, en la historia de los Uitimos afios en Guatemala, se puede
apreciar como los gobiernos solamente aplican y llevan a cabo politicas de
Gobierno y no asi politicas de Estado. Cada cuatro afios a la llegada de un
nuevo gobiermno, cambian las agendas, los enfoques las prioridades, la vision
propia del nuevo grupo en el poder y como consecuencia las buenas o malas
politicas que el gobierno anterior pudo haber estado llevando a cabo son

abandonadas y se inicia un nuevo proyecto.



Conceptualmente hay que mencionar que las politicas publicas deben
estar al servicio de los asuntos publicos, sustentada en la administracion publica,
porque por o general operan con finanzas publicas. Todas sus fases, desde la
idea hasta su ejecucion, responden a un proceso integral, donde cada una de
estas fases tiene sus propios objetivos, significados y metas, pero el conjunto de
estas fases deben construir el proceso total. El objetivo central de una politica
publica es alcanzar objetivos de bien comun. Y por supuesto la politica publica
va ser implementada, supervisada y probablemente ejecutada por servidores
publicos, por esa burocracia, entendida de manera muy general como el
conjunto de normas y procedimientos que rigen a los trabajadores del sector

publico.

1.4 Hipotesis

La fragilidad de la tecnocracia guatemalteca, en términos del sistema de
servicio civil, es una condicion que limita la continuidad de politicas publicas de
Estado.
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1.4.1 OPERACIONALIZACION DE HIPOTESIS

1.4.1.1 Variable dependiente

La fragilidad de la tecnocracia guatemalteca, en términos del sistema de servicio

civil

Marco L(')gico9

Variable

Indicadores

Medios de Verificacion

Fuentes

1. La fragilidad de
la tecnocracia
guatemalteca, en
términos del
sistema de
servicio civil

1.1 Carrera civil dentro del

Estado

1.2 Legislacion relacionada

con la carrera civil

1.1.1 Continuidad
del
funcionariado

indice de
rotacion de
personal

11.2

1.2.1 Ley de Servicio

civil

1.1.1.1 Fuentes
bibliograficas
y
hemerografic
as

1.1.2.1 Estadisticas
del sector
publico

1.1.2.2Ndmero de
empleados
publicos

1.1.2.3 Tiempo
promedio de
servicio

1.1.2.4 Bajas y altas
en un
periodo de
tiempo
determinado

1.1.2.5 .Entrevistas
en estudio
de caso
1.2.1.1 Leyde
servicio
civil

d

° BID (1999): La matriz de Marco Légico. P 1s.s.
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1.4.1.2 Variable independiente

Condicién que limita la continuidad de politicas publicas de Estado

Marco Lc’;gico10

Variable Indicadores Medios de Verificacion Fuentes
Planteamientos de| 1.1.1 Politicas de 1.1.1.1 Fuentes
politicas publicas de Estado bibliografic
Estado formuladas as y

durante los hemerograf
ultimos 2 icas
periodos
constitucional
1. Condicién que es
imposibilita la
implementacion Ejecucién de politicas | 1.2.1 Politicas de 1.2.1.1 Fuentes
de politicas publicas de Estado Estado bibliografic
publicas de ejecutadas as y
Estado durante los hemerogafi
ultimos 2 cas
periodos
constitucional 1.2.1.2 Entrevistas
es
Entorpecimiento de | 1.3.1 Descripcion y 1.3.1.1 Fuentes
politicas publicas de enumeracion hemerograf
Estado de politicas de icas y
Estado bibliografic
interrumpidas as
1.3.1.2 Entrevistas
Politicas de Estado Legislacién vigente
normadas por la Legislacién
legislacion vigente vigente
Entrevistas
a

% 1bid




1.5 OBJETIVOS

1.5.1 Objetivo General

- Determinar si la conformacion de la tecnocracia guatemalteca es la
variable que puede hacer viable la implementacién de politicas publicas

que permanezcan en términos del tiempo.

1.5.2 Objetivos Especificos

- Evaluar la forma en que aplica y se hace efectiva la carrera civil dentro del

Estado Guatemalteco.

- Analizar la legislacién vigente que norma el desarrollo de la carrera civil

dentro del Estado Guatemaiteco.

- ldentificar los planteamientos de politicas publicas de Estado formuladas

durante los dos ultimos periodos constitucionales de gobierno.

- ldentificar las politicas publicas de Estado ejecutadas durante los dos

ultimos periodos constitucionales.

- Indagar sobre la relacién de la legislacion vigente que norma el desarrolio
de la carrera civil dentro del Estado Guatemalteco con la implementacion
de politicas puablicas de Estado durante los Ultimos dos periodos

constitucionales de gobierno.
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2. ASPECTOS METODOLOGICOS

2.1 Delimitacion del Problema

2.1.1

2.1.2

213

Delimitacion conceptual: La investigacién se centrard principaimente
en los conceptos y definiciones de burocracia, tecnocracia, politicas
publicas, politicas de Estado, servicio civil, carrera administrativa y

legislacion para el servicio civil.

Delimitacion temporal: Por ser una investigacion que pretende analizar
la implementacion de politicas puablicas, analizara los planteamientos y
ejecucion de las mismas durante los Uultimos dos periodos
constitucionales de gobierno. En cuanto a la legislacion se analizara la
vigente durante el presente ano. Asimismo se recopilaran las estadisticas
y los indicadores de la permanencia que tuvo la burocracia durante los
dos ultimos periodos constitucionales de gobierno y en especifico se
analizara esta misma situacion en la Secretaria de Programacion y
Planificacion de la Presidencia —-SEGEPLAN-.

Delimitacion espacial: Debido a que la investigacion se fundamentara
en analisis bibliografico y hemerografico el ambito espacial de aplicacion
es todo el territorio guatemalteco. En el Estado guatemalteco la
observancia de la ley es para todo el temritorio. Asimismo el analisis
cuantitativo de la burocracia y de las politicas publicas de Estado es de
aplicacion para todas las dependencias del Organismo Ejecutivo que a su
vez tienen jurisdiccidon en todo el territorio nacional. Para la presente
investigacion se analizara especificamente, a manera de estudio de caso,
la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
SEGEPLAN.

14



2.2 Metodologia y técnicas

Para poder alcanzar los objetivos plantados se utilizara la siguiente metodologia:

221

222

223

224

225

Indagadora a través del proceso de recoleccion de informacion, en este
caso de las fuentes primarias, personas entrevistadas conocedoras del
Sistema de Servicio Civil en Guatemala asi como de la implementacion
de politicas publicas de Estado en nuestro pais. Personas con
experiencia y conocimiento de la Secretaria de Programacion vy

Planificacion de la Presidencia —-SEGEPLAN-

Demostrativa mediante la comprobacion de las variables que expone la
hipotesis, confrontandolas con la realidad a través de los mecanismos de
analisis de contenido, sintesis y analisis comparativo de los elementos

tedricos con la praxis arrojada por las entrevistas realizadas.

Induccién - deduccion, debido que de los resultados finales del trabajo de
recoleccion de datos de fuentes primarias y secundarias, se deduciran
generalidades que servirdn para la formulacion de conclusiones y

recomendaciones.

Exposicion de los resultados conceptualizando, especificando vy

sintentizando los resultados obtenidos a través del informe final.

Analisis en el proceso de consulta de bibliografia y legislacion, que servira

para documentar y fundamentar la parte tedrica de la investigacion.
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2.3 Técnicas e instrumentos

2.3.1 La entrevista focalizada. Entendida como el proceso por medio del cual
dos 0 mas personas entran en estrecha relacion verbal, con el objetivo de
obtener informacién confiable sobre todo o algin fendbmeno que se estudia. Se
Hevara a cabo con informantes claves, es decir, personas conocedoras y con
experiencia en la tematica de las politicas publicas, politicas de Estado y la
tecnocracia. El tipo de entrevista a utilizar sera la dirigida (semiestructurada) con

preguntas cerradas y abiertas.

2.3.2 Andlisis bibliografico y hemerografico. Se plantea recurrir a la lectura y
analisis de contenido de documentos, estudios e informes acerca del tema. Se
consultara fuentes bibliograficas, fuentes hemerograficas, haciendo revision de
periddicos y revistas que hagan referencia al tema, durante el tiempo que abarca

la investigacion.

2.3.3 Anadlisis de contenido. Se utilizara el analisis de contenido y resumen de
las entrevistas realizadas, para la formulacion de deducciones que permitan
emitir juicios y formular las conclusiones y recomendaciones de la investigacion
a realizar. Asimismo analisis de la ley de Servicio Civil asi como sus propuestas

de reforma y demas legislacion vigente relacionada con la tematica.
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CAPITULO I
BUROCRACIA, TECNOCRACIA Y SERVICIO CIVIL

Para la presente investigacion resuitan de gran importancia conceptos
que se interrelacionan y que tienen que ver con el objeto de estudio, tales como
burocracia, tecnocracia y servicio civil. En el presente capitulo se hace una
breve definicion de dichos conceptos pasando por una revision de la evolucion
que los mismos han tenido a través de la historia, con sus diferentes tedricos y

corrientes de pensamiento hasta llegar a la época actual.

Los tres conceptos han sido ampliamente teorizados y sujetos de
cambios de paradigmas dentro de las ciencias sociales y especificamente
dentro de la ciencia politica. Cabe senalar que estos conceptos han
evolucionado a lo largo de la historia no solo teéricamente, si no que han
correspondido a corrientes de pensamiento que han modificado las formas de
la administracién publica en diferentes latitudes. La discusion acerca de los
mismos continua, las reformas a los sistemas de servicio civil, por ejemplo, aiin
no terminan ni en los paises desarrollados ni en los paises en desarrollo, una
serie de reformas que inicio por los afios 80 aun no se termina de perfeccionar.

Guatemala se encuentra inmersa dentro de ese mismo proceso.

1. BUROCRACIA

El término burocracia fue utilizado por primera vez hacia la mitad del
siglo XVIll por el economista fisiocratico Vincent de Gournay, para designar el
poder del cuerpo de funcionarios y empleados de la administracién estatal
constituido para tareas especializadas bajo la monarquia absoluta vy
dependiente del soberano''. Esto ya nos forma una idea del sentido con el que
nacié este término, es decir, tenia cierta connotacién negativa. Con esta
connotacion fue acogido el término a principios del siglo XIX para atacar el
formalismo, la altaneria y el espiritu de cuerpo de la administraciéon publica en
los regimenes autoritarios, especialmente en Alemania. Esta acepcién de la
palabra se utiliz6 mas en el lenguaje comun y llego hasta nuestros dias para

'! Bobbio, Mateucci N. y G. Pasquino et. al. 1983 (1998): Diccionario de politica. P. 426.

17



referirse criticamente a la proliferacion de normas y reglamentos, al ritualismo,
a la falta de iniciativa, al desperdicio de recursos, en sintesis al influjo de las

grandes organizaciones publicas y privadas. "2

Un sentido igualmente negativo se desarrollo dentro del pensamiento
Marxista. Aun cuando Marx sélo se ocup6é marginalmente del tema, sus
seguidores, al encontrarse en la practica frente a la tarea de construir el partido
y el Estado socialista se vieron obligados a prestar mas atenciéon a los
problemas organizativos que esto conlievaba. Asi Lenin fue acusado por sus
mismos detractores de izquierda de sofocar la espontaneidad revolucionaria de
la clase obrera con una ferrea organizacién burocratica del partido. Asi
permanentemente dentro del movimiento y pensamiento de izquierda persisten
estas polémicas de manera que los conceptos de burocracia, burocratismo y
burocratizacién se utilizan para indicar la progresiva rigidez del aparato del

partido y del Estado a expensas de las exigencias de la democracia de base.

Sin embargo durante el siglo XIX se utiliza el término burocracia en otro
sentido: el técnico, el cual se refiere al conjunto de estudios juridicos y de
ciencia de ia administracién alemanes que versan sobre el bureausystem, el
nuevo aparato administrativo del imperio prusiano organizado monocratica y
jerarquicamente que, a principios del siglo XIX, sustituye los viejos cuerpos
administrativos colegiados. Bajo este concepto se hace énfasis en la rigida
normativa y se refiere particularmente a la especificaciéon precisa de las tareas,
a la atribucién de esferas de competencia bien delimitadas y a los criterios de
admisién de carrera. Bajo esta acepcién técnica — juridica el concepto de
burocracia designa una teoria y una practica de la administracion publica que

se considera la mas eficiente posible™.

Estas tres acepciones histéricas de burocracia y que corresponden a
grandes corrientes de pensamiento de la ciencia politica y las ciencias sociales
que se pueden resumir en: disfuncionalidad organizativa, antidemocraticidad de
los aparatos de partido y estatales; y, técnicas de la administracion publica, se

2 Bobbio, Mateucci N. y G. Pasquino et. al. 1983 (1998): Diccionario de polftica. P. 426.
" Bobbio, Mateucci N. y G. Pasquino et. al. 1983 (1998): Diccionario de politica. P. 165.
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han integrado en la jerga de las ciencias sociales modernas para dar lugar a
una gran proliferaciébn conceptual. En todos estos conceptos se deben
considerar por aparte de la conceptualizacion construida por Max Weber quien
teorizo profundamente sobre la burocracia considerandola como una variante
moderna y especifica de las soluciones dadas al problema general de la

administracion.

De esa manera Weber teoriza sobre el poder, sobre el origen del mismo,
sobre la legitimidad y legalidad del mismo. Asi afima que el dominio legal se
caracteriza desde el punto de vista de la legitimidad, por la existencia de
normas formales y abstractas y, desde el punto de vista del aparato, por la de
un cuerpo administrativo burocratico. De manera que define a la burocracia
como la estructura administrativa de la que se vale el tipo mas puro del dominio

legal.

Para Weber las caracteristicas de la burocracia son las siguientes:

a) En una organizacion burocratica existen reglas abstractas a las que
estan ligadas los detentadores del poder, el aparato administrativo y los
dominados. Las 6rdenes se legitiman sélo en la medida en que quien las
emite no se sale del ordenamiento juridico impersonal del que recibe su
poder de dominio y, en forma simétrica, que la obediencia sélo es
obligatoria dentro de los limites fijados por dicho ordenamiento.

b) La organizacion burocratica se caracteriza por relaciones de autoridad
entre posiciones ordenadas sistematicamente en un modo jerarquico,
por esferas de competencia claramente definidas, por una clara divisién
del trabajo y por una definida separacién entre persona y oficio, en el
sentido de que empleados y funcionarios no poseen a titulo personal los
recursos administrativos, de los cuales deben rendir cuentas.
Adicionalmente las funciones administrativas se ejercen de manera

continuada y basandose en documentos escritos.

c) El personal empleado por la estructura administrativa burocratica es
tipicamente libre, es tomado bajo contrato, en virtud de calificaciones
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técnicas especificas, se le compensa con un estipendio fijjo en dinero,
tiene una carrera regular y considera el propio trabajo como una

ocupaciéon de tiempo completo.

De manera que la carrera dentro de la administracién publica forma
parte del modelo burocratico de implementacion de politicas, el cual se
caracteriza por la impersonalidad, la eficiencia y la creacion de rutinas en los
procesos de administracién. Como ya se ha dicho el modelo burocratico tiene
su origen en la instauracion de los regimenes constitucionales de Europa y
América de finales del siglo XVIll, cuando los funcionarios publicos pasaron del
servicio a la Corona al servicio del Estado: “una vez establecida la voluntad
soberana del pueblo, en reemplazo de los antojos del monarca, dicha voluntad
habria de ser ejecutada por servidores publicos obedientes cuyas cualidades
de rigor, competencia y responsabilidad, eran particularmente admiradas”.'* En
ese sentido, Perry Becke y Theo Toonen sefialan que el nacimiento del servicio
civil se asocia a cinco procesos histéricos: 1) la separacién de lo publico y lo
privado; 2) la separacién de lo politico y lo administrativo; 3) el desarrolio de la
responsabilidad individual; 4) la seguridad en el empleo; 5) la seleccién por

meérito e igualdad.®

El modelo burocratico, también llamado weberiano, asume que ciertas
condiciones, como el establecimiento de jerarquias, la carrera, la
especializacion y la diferenciacibn son necesarias para el eficiente
funcionamiento de la administracion publica. Estos sistemas, basados en
normas mas o menos estables y exhaustivas, buscan ser impersonales, ofrecer
el mismo tratamiento o servicio a todo el mundo y garantizar la seguridad
juridica y eficacia de la administracion. También exigen neutralidad por parte de
los funcionarios “expresandose en la predisposiciéon a actuar cabalmente en el
desempefio de la funcién, buscando los caminos mas apropiados en la

' Crozier, Michel. La transicién del paradigma burocrético a una cultura de gestion publica, documento
presentado en el | Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Piblica, celebrado en Rio de Janeiro, Brasil, del 7 al 9 de noviembre de 1996.

1 Perry Becke, Theo Toonen (eds), Civil Service Systems in Comparative Perspective, Indiana University
Press, Bloomington, 1996. Citado por Francisco Longo, La reforma de! servicio civil en las democracias
avanzadas: mérito con flexibilidad, trabajo comisionado por el Banco Interamericano de Desarrollo para
la primera reunién del Dialogo Regional de Politica de Gesti6n Publica y Transparencia, Washington,
26-27 abril 2001, p.7. Citado con autorizacion del autor.
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obtencion de los objetivos legitimos que expresa la politica gubernamental, asi
como en el empefio por prestar el servicio abnegadamente en beneficio de la
ciudadania, al margen de las preferencias subjetivas o politicas”."®
Histéricamente fa administracion burocratica fue un elemento crucial en
la construccion de los estados modernos, por su contribucion a centralizar los
procesos de toma de decisiones e implementacion de politicas publicas y
sustituir los sistemas de patronazgo, clientelismo y patrimonialismo en la
administracion. Como explica Juan Pablo Guerrero, “en el sistema de
patronazgo, los jefes de gobierno nombran libremente a los administradores
publicos y los remueven con la misma facilidad. Ello favorece el
patrimonialismo, que hace que el funcionario prefiera no distinguir entre el
patrimonio personal y el publico, dada la inestabilidad de su trabajo (y la falta
de controles y sanciones). A su vez, lo anterior fomenta el clientelismo, que
cambia prebendas administrativas por apoyos politicos de los “clientes”

privilegiados en los sectores sociales administrados”."’

El modelo burocratico fue una institucion importante en la construccion
de la estabilidad de los gobiernos nacionales y contribuyé a satisfacer
demandas populares: “ofrecia buena parte de lo que la gente queria: seguridad
y estabilidad; empleos; servicios basicos y estandarizados; y la sensacién de
que se rendian cuentas, a través de una cadena de mando jerarquica”.'® No
obstante, la transiciéon hacia una era de la informacién, a la que algunos han
denominado post-industrial, ha generado cada vez mayores dificultades para
satisfacer las demandas ciudadanas, ofrecer servicios de alta calidad, impulsar
altos niveles de productividad y mantener el balance de las finanzas pubiicas.
El servicio civil tradicional ha sido cuestionado y criticado en la mayoria de los
paises que lo adoptaron. Las principales criticas se centran en la falta de
eficiencia y efectividad, altos costos fiscales, burocratismo, rigidez de las
politicas de remocién y falta de rendicion de cuentas por parte de los

'® Bonifacio, Jose Alberto. “La experiencia argentina en materia de profesionalizacién de la funcion
publica y la capacitacién”, en Reforma y Democracia, num.4, julio de 1995, p.1.
Guerrero Amparan, Juan Pablo. Consideraciones sobre la instauracion del servicio civil en México,
. Centro de Investigacion y Docencia Econ6micas, septiembre de 2000, p.9.
Osborne, David. Un servicio civil dinamico a lo largo del tiempo: la tendencia global a Ia transformacién
de las instituciones, ponencia presentada en el Foro Profesionalizacion del Servicio Piblico en México:
Hacia la Innovacién y la Democracia, celebrado en la Universidad Iberoamericana, 24 de febrero de
2003.Centro de Estudios Sociales y de Cpinion Pablica pag. 10
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funcionarios publicos. En este contexto, la mayoria de los paises desarroliados
han emprendido reformas a sus sistemas de servicio publico; aunque la

velocidad, sentido y medidas de las reformas varian de manera significativa.

2. SERVICIO CIVIL

Servicio civil puede entenderse como “un conjunto de reglas y
procedimientos administrativos que regulan el precio del trabajo y su division en
una unidad administrativa. Este conjunto de reglas controla y dirige a los
recursos humanos de la unidad y crea un mercado laboral cerrado que se
| conecta con el mercado Iaboral nacional. Las reglas de la entrada y la salida,
de la permanencia y la movilidad dentro del sistema (la carrera), de la
asignacion de las actividades y funciones de sus integrantes, y de los premios y
castigos a los mismos (incentivos), constituyen las caracteristicas del servicio
civir.®

El servicio civil implica una administracion profesional dirigida vy
controlada, pero no patrimonializada, por la politica y protege el empleo publico
frente a practicas de padrinazgo y/o clientelismo.?’ En ese sentido, las regias
del sistema de servicio civil, sefiala Oscar Oszlak, “garantizan a la ciudadania
la profesionalidad y objetividad de los funcionarios publicos, su vocaciéon
democratica y el respeto a los principios de igualdad, mérito y capacidad en las
diferentes instancias de la carrera funcionarial, lo cual debe reflejarse en un
cuerpo normativo especial”.?!

De acuerdo con diversos autores el servicio publico de carrera comprende
al menos los siguientes elementos:

o El sistema se basa en un esquema de ingreso y promocion a partir de

concursos de oposicion para ocupar puestos administrativos. Los
concursos buscan garantizar la transparencia y objetividad de la

seleccion del personal.

19 Guerrero, op.cit,p.2.
20 Guerrero, op.cit., p.6.

' Oszlak, Oscar. El servicio civil en América Latina y el Caribe: siluacién y retos futuros, ponencia
presentada en el VI Congreso Internacional del Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrolio sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pliblica, Buenos Aires, Argentina, 5-9 de
noviembre de 2001, p.2. Centro de Estudios Sociales y de Opinion Piiblica pag. 11
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Posee un sistema de formacion y capacitacion permanente, disefado de

manera diferenciada para satisfacer las necesidades y requerimientos

de cada organismo o institucion.

Cuenta con un método que permite evaluar el desempefio de los

servidores de carrera.

Provee un marco normativo con reglas claras y definidas sobre el

funcionamiento del sistema en su conjunto. %

El cuadro 1 presenta, de manera esquematica, la evolucién general de los

sistemas de servicio publico. La primera etapa, identificada con el patronazgo,

fue sustituida por los servicios de carrera en diversos paises del mundo a
finales del siglo XIX y durante gran parte del siglo XX. La segunda etapa, la del
servicio de carrera, se encuentra en un proceso de reforma desde los afios

ochenta.
Cuadro No. 1
Evolucion de los sistemas de servicio publico
Sistema Razones para el Etapas de transicion
Etapa | Valor dominante dominante cambio
Receptividad a las
demandas, o
Uno intereses y | Patronazgo g:%zrgrl:tai:la?;?én *
expectativas
ciudadanas
- Aprobacion de leyes
de servicio civil
Eficiencia * Modemizacion + ) g;esa:rl\?igiodgw;)ﬁmnas
Dos D efe.°“°5 Servicio Civil democratizacion - Desarrollo de politicas
individuales L
y procedimientos de
administracion del
personal

- Empleo publico a un
Receptividad a las nivel apropladf)

- Balance entre:
demandas, Patronazgo + *derechos individuales
intereses y onazgo Balance dinamico i y

X servicio civil + eficiencia
expectativas . entre valores y| . o
Tres ; negociacion . centralizacion /
ciudadanas + . sistemas .
colectiva descentralizacion
derechos * Flexibilidad / Politi
individuales exibilidad / Foliticas

uniformes
* Valores competitivos

2 ganchez Flores, Alfredo. “Hacia el servicio pablico de carrera’, en Gobierno del Estado de México,
Control gubernamental: el servicio publico de carrera en los 6rganos de control estatales y municipales,
México, afio VI, num.15, enero-junio 1999, p.70; Guerrero, op.cit. Cenirc de Estudios sociales v de
Opinién Pablica pag. 12
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Fuente: Donald E. Klingner, “Public Personnel Management and Democratization: a View from Three
Central American Republics”, en Public Administration Review, vol.56, num.4, julio-agosto 1996.

La tercera etapa no pretende desaparecer los servicios de carrera, sino
modificar algunas de sus caracteristicas con el fin de conseguir una serie de
metas entre las que se encuentran la racionalizacién de recursos, un mayor
grado de flexibilidad y mayor cercania a las necesidades, demandas vy
opiniones de los ciudadanos. En sintesis, el argumento mas comun sobre la
reforma de los servicios publicos sostiene que el sistema burocratico requiere
de cambios institucionales, estructurales y culturales para sustituir el control de
procesos por el control de resultados: “la idea central es que esta autonomia en
la gestion de organizaciones gubernamentales incrementa la posibilidad de que
respondan inteligentemente a los problemas sociales y actuen de manera
informada y comprometida en su solucion de acuerdo con las demandas y

requerimientos de los tiempos actuales”.?

Los impulsores y tedricos de las reformas administrativas y de las
reformas a la gestion publica de recursos humanos argumentan que los
sistemas tradicionales de servicio civil contienen una serie de problemas vy
carencias que impiden el buen funcionamiento de la administracién publica. “En
el alma del aparato burocratico —apunta David Osborne- acecha un fanatico del
control. Los empleados son piezas de un mecanismo que estd sumamente
regulado. Su trabajo se divide en diferentes funciones y esta descrito
pormenorizadamente. Los directores se ocupan de las ideas, mientras que los
trabajadores llevan a cabo las tareas que tienen encomendadas. Sus
conductas se establecen mediante normas y tramites detallados. Los

inspectores se aseguran de que los cumplan”.?*

De esa manera durante los ultimos afios ha habido toda una corriente de
pensamiento y una tendencia a nivel mundial de impulsar reformas a los

B Arellano, David, Gil, José Ramén, Ramirez Macias, Jesis y Rojano, Angeles. “Nueva Gerencia
Puablica en accion: procesos de modernizacién presupuestal. Un andlisis inicial en términos
organizativos. Nueva Zelanda, Reino Unido, Australia y México”, en Reforma y Democracia, num.17,
junio 2000, p.2.

%" Osborne, David y Prastrik, Meter. La reduccién de la burocracia. Cinco estrategias para
reinventar el gobierno, Paidés, Espafia, 1997, p.33.
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sistemas de servicio civil y a los modelos burocraticos. De esta manera se ha
evolucionado hasta llegar a conocer lo que se a denominado ‘Nueva Gerencia
Puablica” que es un modelo en el que se parte del supuesto de que es posible
adoptar un modelo de gestion privada en el ambito publico, reduciendo el
tamano del aparato burocratico y privatizando el mercado publico de trabajo
(cuadro 2). El modelo comparte muchas de sus caracteristicas con la

“Reinvencion Publica™

En este sentido, las reformas a la administracion de recursos humanos
han tehido dos orientaciones. Por un lado, la perspecti\/a eficientista,
caracterizada por la lucha contra el déficit y la disminucidon del gasto. Por el
otro, la del “servicio publico”, que hace énfasis en la calidad del servicio, la
calificacion del ciudadano como cliente y la busqueda de la receptividad de la
administracion. Estas reformas han modificado valores y convicciones
arraigadas en los sistemas Burocraticos. Para reducir la rigidez, este
paradigma busca construir procesos descentralizados de toma de decisiones,
impulsar la diversidad y moderar la rutina en favor de la creatividad y la

voluntad emprendedora.®

Los promotores de la reforma gerencial del estado sefialan que una
caracteristica central del modelo es la orientaciéon del suministro de servicios
hacia el ciudadano-usuario; y convierte a los ciudadanos en parte integrante de
la evaluacion y gestién de las politicas pablicas. Segun algunos autores este es
un proceso que esta reinventando la nocién de gobierno, porque modifica la

relacién entre el Estado y la sociedad.

La “Nueva Gerencia Publica”, ha modificado los sistemas tradicionales
de reclutamiento, seleccién, promocién y disciplina de los empleados publicos
en la mayoria de los paises desarrollados. Por ejemplo, en Gran Bretana,
Estados Unidos y Nueva Zelanda se iniciaron procesos de reforma
administrativa, incluidos los sistemas de servicio civil, durante los afios
ochenta, generando expectativas y subsecuentes reformas en los paises

% Osbomne, David y Prastrik, Peter. La reduccion de la burocracia. Cinco estrategias para
reinventar el gobierno, Paid6s, Espafia, 1997, p.33.
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europeos. La idea comun, sostienen especialistas en la llamada “Reinvencién
Gubernamental” como Osborne, es que en un mundo en constante y rapido
cambio -con ciudadanos mas exigentes, competencia global y restricciones
fiscales- las organizaciones publicas deben ser esbeltas, flexibles,

competitivas, innovadoras y sensibles a las necesidades de los ciudadanos.?®

El cuadro que a continuacién se presenta muestra como ha venido
cambiando el paradigma del servicio civil a lo largo de los ultimos afos, con la

denominada Nueva Gerencia Publica.

Cuadro No. 2
Cambio de paradigma: del sistema burocrético a la administracién por resultados

Administraciéon Burocratica Nueva Gerencia Publica / Reinvencion

- Modelo Weberiano / estructuras de - Estructuras flexibles
direccién jerarquicas
- Dirigido por reglas, medios y procesos - Importancia de los resultados
de toma de decisiones
- Evaluacion basada en el respeto por las | - Evaluacion basada en el desempeiio
reglas (estatutos, 6rdenes)
- Centrado en las tareas/funciones - Centrado en los clientes/ciudadanos

3. TECNOCRACIA
Por técnico se entiende ordinariamente un especialista o sea un actor

social con competencia en un sector particular de la experiencia colectiva, que
desempena su funcion de acuerdo con un programa de eficiencia. Al contrario
del técnico, el tecnécrata no es un especialista. Entiéndase bien también el
tecnécrata parte de la competencia y tiende a la eficiencia. Pero mientras el
técnico se califica como un experto de lo particular, el tecnécrata se define
como un experto de lo general. Si el primero es un especialista el segundo es
un generalista, caracterizado como es, por una polivalencia de funciones y por
un conocimiento global de las variables de la accion. %’

26 Osborne, David y Prastrik, Peter. La reduccién de la burocracia. Cinco estrategias para
reinventar el gobierno, Paidés, Espaia, 1997, p.33.

%’ Bobbio, Mateucci N. y G. Pasquino et. al. 1983 (1998): Diccionario de politica. P. 1552 .
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El concepto de tecnécrata, nos lieva obligadamente al término de
tecnocracia, mismo que se impone a partir de los primeros afos 1930 para
indicar la progresiva expansion —alentada por parte de algunos, temida por
otros— del poder de los técnicos de produccién (quimicos, fisicos e ingenieros)
basado en el supuesto de que quien esta capacitado para gobernar el proceso
industrial empresarial esta capacitado para gobernar no solamente enteros

sectores productivos, sino también la sociedad industrial en su conjunto.

Otro elemento que se debe considerar en el término “tecnocracia”
concierne a la esencia y a la naturaleza del Kratos de que son detentadores los
tecnécratas. Se pasa efectivamente de la tesis que configura este poder como
mera capacidad de influir, mediante una funcion de consulta técnica, en las
decisiones de los 6rganos politicos, a la tesis que descubre en la tecnocracia
un régimen social caracterizado por la emancipacion del poder respecto de sus
rasgos politicos tradicionales y respecto de la asuncion de una configuracion
diversa, despolitizada y de competencia. En otros términos se asiste para un
verdadero despojo de la funciéon de toma de decisiones sobre la cosa publica
por obra de los “expertos’, que toman el lugar de los hombres politicos, en
tanto que la decisiobn de tipo politico, y por eso mismo abierta a la
discrecionalidad, cede terreno a una decisién entendida como resultado de
calculos y previsiones cientificas y por lo tanto exenta de residuos

discrecionales. 28

Otro angulo del cual puede ser visto el término tecnocracia corresponde
al encuadramiento social de los tecndcratas. Se afirma que estos constituyen
ya sea una simple categoria profesional o bien un grupo social. En la medida
en que los tecndcratas son una cosa o la otra su comportamiento varia
sensiblemente, en el ambito de los sentimientos de pertenencia e identificacion
a la persecucion de objetivos solidarios. Si la techocracia se considera como
categoria profesional, es probable, que los distintos componentes conserven
orientaciones diversas y, en consecuencia, una amplia disponibilidad para la
persecucion de finalidades opuestas. Por el contrario si los tecnécratas se

?% Bobbio, Mateucci N. y G. Pasquino et. al. 1983 (1998): Diccionario de politica. P. 1651 s.s.

27



toman o son tomados como una clase social se deriva de esto la tendencia de

una identidad mucho mas marcada de sus objetivos publicos.

En consecuencia la tecnocracia es el gobierno llevado por un técnico o
especialista en alguna materia de economia, administracion, etcétera; que
ejerce su cargo publico con tendencia a hallar soluciones apegadas a la técnica
o técnicamente eficaces por encima de ofras consideraciones ideoldgicas,
politicas o sociales. Algunos teéricos afirman que la primera tecnocracia que se
concibié fue la del gobierno de sabios en la Republica de Platon.

La utilizacion del concepto de tecnocracia se atribuye al filésofo y
socidlogo francés Claude-Henri Rouvroy, conde de Saint-Simon (1760-1825),
que en su obra Réorganisation de la société européenne, de 1814, afirma:

"Todas las ciencias, no importa de la rama que sean, no son mas que una serie
de problemas que solucionar, de cuestiones que examinar, y se diferencian
entre ellas sélo por su naturaleza. De esta forma, el método que se aplica a
alguna de ellas conviene a todas las demas por el mero hecho de que conviene
a algunas [...]. Hasta el momento el método de las ciencias experimentales no
ha sido aplicado a las cuestiones politicas: cada uno ha contribuido con sus
propias formas de ver, de razonar, de evaluar, y la consecuencia es que
todavia no hay exactitud de soluciones ni generalidad de resultados. Ahora ha

llegado el momento de superar esta infancia de la ciencia".?°

De manera que bajo esta corriente de pensamiento la cosa publica se
limita a ser una cuestion técnica, afirmando que en las ciencias sociales
también se debe aplicar el método experimental con el objetivo de comprobar y
validar los mejores resultados aplicados a la sociedad en su conjunto.

? Hipertexto. Tecnocracia.
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Capitulo Il
EL DISENO DE POLITICAS PUBLICAS DESDE EL ESTADO

Durante décadas las diferentes corrientes de pensamiento que se
refieren a ia politica, la administracién publica y las politicas han concebido y
abordado a estas como objetos de estudio diferentes y separados el uno del
otro. Sin embargo la relacion de las politicas publicas con el sistema politico no
deja de situarse sino en el ambito de la dicotomia entre Administracion,
entendida como el proceso mediante el que se lievan a cabo decisiones y

politicas y politica.

Partiendo entonces de que dichas categoria estan interrelacionadas y
dependen y condicionan una a la otra, en el presente capitulo se hacen
algunas consideraciones teéricas acerca de la formulacion de politicas
publicas, del lugar en el que concretamente tiene origen las politicas, de quien
o quienes especificamente formulan las politicas, para llegar precisamente al
caso guatemalteco. Para el efecto se analiza a la Secretaria de Planificacion y
Programacién de la Presidencia ~SEGEPLAN- como érgano al que le
corresponde formular, planificar y programar las politicas en general del Estado
Guatemalteco, haciendo para ello algunas consideraciones practicas que

condicionan esta actividad.

1. LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS DESDE EL ESTADO

Formular e implementar politicas es la esencia de la actividad del
Estado. Dentro de una amplia definicién de politicas, la formulacién es una
operacion abstracta. Entre la formulacion y la accion media la distancia que hay

entre lo concreto y lo abstracto.

El proceso de concrecién de una politica implica por lo general, la
intervencién de una cadena de actores cuyo comportamiento va desagregando,
y a la vez, materializando la politica. Establecer si ésta fue implementada
requiere reagregar las acciones para recuperar su sentido, para restablecer el
vinculo entre praxis y norma, entre accién y formulacién.
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Esta ultima operaciéon infroduciria una dimension exégena a la
burocracia estatal, ya que el proceso de materializacién de la politica afecta a
actores de la sociedad civil, cuyo comportamiento condiciona la naturaleza y
los alcances de la acciéon en los diferentes niveles de implementacién. Esto
significa que la relacién estado-sociedad se concreta a través de sucesivas
tomas de posicion de diferentes actores sociales o estatales, frente a
cuestiones problematicas que plantea el propio desarrollo de la sociedad.
Luego, no so6lo interesa el encadenamiento de comportamientos intra-
burocraticos que traducen la politica en accién, sino también la dinamica social
generada por este proceso y sus efectos de retroalimentacion sobre el

comportamiento de los actores estatales®.

Esta interpretacion concibe al estado como una instancia de articulacion
y dominaciéon de la sociedad, que condensa y refleja sus conflictos y
contradicciones tanto a través de las variables tomas de posicion de sus
instituciones como de la relacién de fuerzas existentes entre estas.

Los esfuerzos por materializar los proyectos, iniciativas y prioridades de
los regimenes que se alternan en el control del Estado tienden a manifestarse,
al interior de su aparato, en multiples formas organizativas y variadas
modalidades de funcionamiento, cuya cristalizacion es, en gran medida
producto de las alternativas de los conflictos sociales disputados en esta arena.

Todo nuevo régimen se propone no sélo alterar las relaciones de fuerzas
en la sociedad, sino también la existente al interior del aparato estatal. La
materializacion de un proyecto politico exige actuar sobre una estructura
burocratica preexistente. Aumentar el grado de congruencia entre aparato y
proyecto puede llevar a alterar jurisdicciones, jerarquias y competencias, es
decir, modificar situaciones de poder establecidas dentro de las instituciones

estatales®'.

% Oszlak. "Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias

tatinoamericanas." Hipertexto.
3 Oszlak. "Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias

latinoamericanas." Hipertexto.
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Al privilegiar determinados sectores e intereses, todo nuevo proyecto
politico interioriza en el aparato del estado nuevas tensiones en tanto privilegia

ciertos organismos y programas en detrimento de otros.

Sus comportamientos tienden mas a ajustarse a la racionalidad dictada
por los intereses que defiende que a la l6gica de la decision politica que los
afecta. Desde esta perspectiva, 10 que las instituciones hacen no puede ser
visto simplemente como la traduccién en acciéon ("implementaciéon”) de un
conjunto de normas . Su actividad refleja mas bien intentos de compatibilizar
los intereses de sus clientelas, y los suyos propios, con aquellos sostenidos en
sus proyectos politicos por regimenes que se suceden en el poder. Una de las
consecuencias de este proceso conflictivo es la introduccién en el aparato

estatal de un alto grado de incoherencia y rigidez*?.

2. EL LUGAR EN DONDE TIENEN ORIGEN LAS POLITICAS PUBLICAS

La administracién publica se encuentra subordinada al régimen politico,
en diferente grado segin sus componentes, aun cuando representa una
realidad organizativa diferente a las estructuras politicas de éste. De alguna
manera, las reglas de la burocracia clasica optimizan los valores de prediccion
y de la eficiencia, que lo son para fa puesta en marcha de cualquier politica,
mientras que opera contra los valores de la adaptabilidad y de la respuesta
inmediata, que son imperativos para la formulacién de la politica en una

democracia con éxito>.

Este mismo aspecto es abordado por otros autores al sefalar que se
dan dos aspectos sobresalientes, el primero referido a como hacer que las
politicas publicas sean mas efectivas en resolver problemas sociales, mientras
que el segundo afecta a la manera en que debe llevarse a cabo el trabajo
gubernamental de forma que este sujeto al control popular, o, en otras palabras

que permanezca permanentemente en la esfera de lo politico.

% Oszlak. "Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias

latinoamericanas.” Hipertexto.
i Mayer, 1989: 121 en Aicantara Saez, Manuel (1995): Gobemabilidad, crisis y cambio. P.113.
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La situacion entonces radica tanto en el nivel de la autonomia de la
administracién publica a la hora de conformarse, como en el aspecto mas
fundamental del proceso de generacion de productos donde aparecen muy
integrados los aspectos puramente administrativos y los politicos.

Con el pasar del tiempo y la consolidacion de la administracién publica
se ha llegado a determinar que la misma poseia tres caracteristicas basicas: la
burocracia, las actividades en gran escala y las responsabilidades en Ia
formulacion en la ejecucion de politicas. En ese orden de ideas se tiene por
una parte el conglomerado que representa la administraciéon publica y por otra
las actividades administrativas y su necesaria diferenciacién de las politicas
publicas; y, adicionalmente la relacién entre el polo que representa el gobierno

que hace la politica publica y el polo que fa administra.

En los Estados desarrollados, hay que considerar que el proceso politico
estd en las manos, salvo algunas excepciones, de équellos que son
tecnolégicamente competentes para comprender los problemas, las
alternativas politicas y sus respectivos efectos; estos tecndcratas o expertos
tienden a encontrarse, ya sea en los niveles superiores de la administracion
publica o del sector administrativo del gobiemo en los grupos de interés

organizados.

De manera que en la practica se da una carrera de relevos, en donde los
politicos transmiten su agenda de acuerdo a su tendencia ideol6gica y su
programa de gobierno a los 6rganos de planificacion de politicas publicas,
quienes deberan plantearlas y plasmarlas en términos técnicos y operativo —
funcionales, para trasladarla a las instituciones de gobierno quienes deberan
implementarias. Posteriormente viene el proceso de evaluacidon, por las
entidades a las que les compete. De manera grafica se podria representar de

la siguiente manera*:

% Gomez, Fredy (2007): La institucionalidad formal de las Politicas Publicas en Guatemala.
Hipertexto. SEGEPLAN
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Marco legal que noma la
formula_cién, coordinacion, Politica
§eguimlento,_ , General de
implementacion y Gobierno
evaluacion de las politicas

Evaluacion
de impacto

Proceso ‘ Consenso

electoral: Posesién  de Administracion de Gobiemo

mditiples nueva

plataformas administracion R

programéticas  de gobiemo

El anterior esquema, ilustra como funciona en términos formales como
opera la mecanica de formulacién, implementaciéon y evaluacién de politicas
publicas. También como es que se interrelacionan los aspectos politicos,
politicas y administracion publica. Pero en la practica difiere mucho de ello,
motivo por el cual a continuacién se aborda el tema de la elaboracion,
formulacién y evaluacién de politicas publicas en Guatemala, para lo cual es
imprescindible hacer referencia al ente que por mandato legal tiene esta

atribucion.

3. LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS EN EL ESTADO
GUATEMALTECO

La Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia

(SEGEPLAN) es el érgano de planificacion del Estado, establecida como una
institucion de apoyo a las atribuciones de la Presidencia de la Republica.
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A SEGEPLAN le corresponde coadyuvar a la formulacion de la politica general
de desarrollo del Gobierno y evaluar su ejecucion y efectos®.

La SEGEPLAN es por ley el 6rgano responsable de la planificaciéon del
Estado. En ese sentido coordina, apoya, y asesora la formulacién de las
Politicas Publicas en el marco de la rectoria sectorial, vela porque las mismas
se articulen con los planes nacionales y locales de desarrollo y se considere en
ellas las relaciones Estado - Sociedad y la participacion organizada de la
sociedad civil, tanto en la formulacién como en su contenido, considerando los
escenarios de decision publica institucional y territorial, el contexto nacional e
internacional y las realidades y caracteristicas étnico-culturales.

Para hacer operativa su naturaleza, la SEGEPLAN tiene dos ambitos de
planificacién y programacion: el global y sectorial y el de su validacién en las
instancias de participacion ciudadana, en todo el territorio nacional, por medio

del Sistema de Consejos de Desarrollo.

La SEGEPLAN tiene entre sus mandatos orientar los procesos de politicas
publicas de forma tal que apoyen el desarrollo del pais. Las distintas
instituciones de gobierno, en sus distintos niveles de administracién, son

rectores de sus politicas publicas.

En la Ley del organismo ejecutivo decreto 114-97 le asigna las siguientes
funciones a la SEGEPLAN?:

a) Coadyuvar a la formulacién de la politica general del Gobierno y evaluar su

ejecucion.

b) Disefar, coordinar, monitorear y evaluar el Sistema Nacional de Proyectos
de Inversion Publica y el Sistema Nacional de Financiamiento a la

preinversion.

% SEGEPLAN. Hipertexto
% Decreto 114-97 de! Congreso de fa Republica de Guatemala.
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c) Integrar y armonizar los anteproyectos de planes sectoriales recibidos de los
ministerios y otras entidades estatales con los anteproyectos remitidos por
los consejos de desarrollo regionales y departamentales.

d) Elaborar conjuntamente con el Ministerio de Finanzas Publicas Ilos
procedimientos mas adecuados para lograr la coordinacién y la
armonizacién de los planes y proyectos anuales y multianuales del sector

publico con los correspondientes presupuestos anuales y multianuales.

e) Preparar conjuntamente con el Ministerio de Finanzas Publicas, de acuerdo
con la politica general del Gobierno y en consulta con los demas ministerios
de Estado, el anteproyecto de presupuesto de inversién anual y multianual.

f) Dar seguimiento a la ejecucioén del presupuesto de inversién e informar al
Presidente de la Republica, individuaimente o en Consejo de Ministros,
sobre los resultados alcanzados, debiendo proponer las rectificaciones que

estime necesarias.

g) Formular, para conocimiento y aprobacion del Presidente de la Republica y
en consulta con los Ministerios de Estado, las entidades estatales
correspondientes y otros Organismos del sector publico, las politicas y
programas de cooperacion internacional, asi como priorizar, gestionar,
negociar, administrar y contratar, por delegacion de Ila autoridad
competente, la cooperacién financiera no reembolsable proveniente de
organismos internacionales y gobiernos extranjeros que le sea otorgada
para la realizacién de proyectos de interés comun y coordinar su ejecucion.

h) Coordinar el proceso de planificacion y programacion de inversion publica a
nivel sectorial y publico y territorial.

i) Formular, para conocimiento y aprobacion del Presidente, la politica de

preinversion, y promover la creaciéon de los mecanismos financieros que
funcionen descentralizadamente para el efecto.
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j) Crear y administrar el banco de becas que ofrece la comunidad

internacional.

k) Llevar a efecto las tareas que le sean confiadas por el Presidente y

Vicepresidente de la Republica.

I) Elaborar y proponer al Presidente de la Republica, para su aprobacién, el
proyecto de reglamento organico interno de la Secretaria a su cargo, en el
que se han de establecer la estructura, organizacién y responsabilidades de

sus dependencias, conforme a esta ley.

m) Realizar las funciones y atribuciones que la Constitucién Politica atribuye al
Organo de Planificacion del Estado y las que al mismo o a la Secretaria
General de Consejo Nacional de Planificacion Econémica atribuyan otras

leyes.

3.1 Estructura administrativa de las unidades administrativas

responsables de la formulacién de politicas publicas.

En la SEGEPLAN existe la subsecretaria de Politicas Globales y
Sectoriales la cual es la encargada de apoyar la implementacion de politicas
publicas, a través de la implementacién de instrumentos de gestion y
esquemas de coordinacién, principalmente en el ambito de la politica social del
pais. Asi mismo le corresponde administrar la politica de becas y velar por la
correcta administracion del Fideicomiso Nacional de Becas y Crédito Educativo
~FINABECE-*¥

La Subsecretaria de Politicas Globales y Sectoriales ademas debe
contribuir a la efectividad de las Politicas Publicas a través de la coordinacion,
asesoramiento y facilitacion del proceso de Politicas Publicas en ambitos
generales, sectoriales y transversales. Para el efecto cuenta con las
Subdirecciones de Planificaciéon, de Analisis y Evaluacién y de Seguimiento.

%" Manual de Organizacion y Funciones, SEGEPLAN. Hipertexto.
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3.2 Formulacion y consenso de politicas

Guatemala tiene en vigencia diferentes tipos de politicas publicas, que
constituyen documentos orientadores del quehacer gubernamental. Los
lineamientos Generales de Gobierno, constituyen la politica general de
gobierno y orientan el accionar de este Ultimo para el periodo 2004-2008.

Cuadro No. 3
Politicas Publicas Vigentes Administracion 2004-2007

Tipo de Politica o {Carhti"dard
?Politica General (Lineamientos
;Generales de Gobiemo 2004- , 1
2008) l
Politicas Transversales | 18
Politicas Sectoriales 22
Oftras Politicas 3
Total 44

Fuente: Elaborado con base en la recopilacién de politicas piblicas vigentes al 03 de enero de 2008
3.3 Implementacién

Existe todo un cuerpo legal que respalda el proceso de implementacion
de politicas, especialmente el ejercicio de la rectoria sectorial de las
instituciones en la implementacion de sus politicas. Parte fundamental de este
proceso es la articulacion plan - presupuesto. Asimismo, la importancia de esta
articulacion es basica para hacer efectiva la alineacion entre las politicas y
planes con sus respectivos presupuestos y lograr los resultados esperados.

La Ley del Organismo Ejecutivo asigna a la SEGEPLAN la funcién de
elaborar conjuntamente, con el Ministerio de Finanzas Publicas, los
procedimientos mas adecuados para lograr la coordinacion y armonizacion de
los planes y proyectos anuales y multianuales del sector publico con los
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correspondientes presupuestos anuales y multianuales. Con base en esta ley
se desprenden varios procesos de coordinacion dentro de la formulacién del

presupuesto.
3.4 Seguimiento y evaluacién

A la SEGEPLAN le corresponde darle seguimiento a la politica general de
gobierno. En atencién al mandato de evaluar la ejecucion de la Politica General
de Gobierno, la SEGEPLAN inici6, a finales del afio 2004, la implementacion
del Sistema de Metas de Gobierno - SIGOB. Este sistema esta conformado
por un conjunto de metodologias de programaciéon y seguimiento, a través de
las cuales se obtiene informacion actualizada sobre el avance de metas e
indicadores priorizados en el marco de la Politica General de Gobierno.
Adicionalmente, el SIGOB se apoya en una herramienta informatica disponible

en la red electronica de Internet.

3.5 Metodologia y técnicas utilizadas para la verificacion de cumplimiento

de metas y objetivos de politicas publicas.

Respecto a las técnicas utilizadas para la verificacion de cumplimiento de
metas y objetivos de politicas publicas la SEGEPLAN lleva a cabo el analisis de
politicas publicas en varios puntos del proceso de elaboracion e

implementacién de las mismas

Inicialmente SEGEPLAN participa, por demanda, del proceso de
elaboracién de micro-politicas o politicas institucionales de los diferentes
organismos del Estado. De tal manera que asesora a las entidades en
garantizar que las politicas formuladas respondan a las politicas de gobierno y
a los compromisos de Estado. Adicionalmente SEGEPLAN ha creado varios
mecanismos que sirven para monitorear el accionar del Estado y el
cumplimiento de metas y objetivos cabe destacar la existencia de mecanismos

como.

1. SNIP, El sistema Nacional de Inversién Publica tiene como propésito
central mejorar la calidad de la inversion publica. Define y ordena
técnicamente el proceso de inversion, para que los recursos del estado
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se utilicen para financiar las iniciativas de inversion de mayor
rentabilidad econémica y social. A criterio de SEGEPLAN el sistema
ofrece las ventajas de promover la transparencia de la inversion publica,
facilitando la auditoria social, coadyuva al proceso de descentralizacion
de la administracién publica, es un instrumento operativo de la
planificacién participativa, vincula la planificacién con la asignacién de
recursos de inversién y fortalece y moderniza la gestién publica.

2. Actualmente la SEGEPLAN impulsa el Modelo de Gestion Territorial
(MGT) para contribuir a la descentralizacién, la participaciéon y
coordinacion interinstitucional por medio del sistema de consejos de
Desarrolio. El MGT impulsa el enfoque territorial de las inversiones
publicas y estd integrado por sistemas articulados entre si siendo estos
el Sistema Nacional de Planificacion Estratégica (SINPET) Sistema
Nacional de la Pre-inversion (SINAPRE) y el Sistema Nacional de
Inversién Publica (SNIP) ubicados y coordinados todos por la

Subsecretaria de Politicas Publicas.

Todos estos sistemas permiten planificar en funcién de objetivos
estratégicos y por tanto metas claras para proyectos del Estado en sus
diferentes niveles de ejecucion. Finalmente, SEGEPLAN también lleva a cabo
informes de la ejecucion de la politica publica desde el punto de vista
financiero, dicho analisis esta dirigido al Ministerio de Finanzas y pretende
coadyuvar el proceso de formulacién de techos presupuestarios elaborados por

el mismo.

3.6 Condicionantes administrativas, funcionales y legales que dificultan la
formulaciéon e implementacién de politicas publicas en el pais.

Las  dificultades observadas en la formulacion e implementacion de
politicas publicas en el pais son de diversa indole, iniciando por la falta de un
plan de Estado de largo plazo que marque una vision compartida sobre el pais
que necesitamos y queremos lograr, existe una vision cortoplacista se atiende
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lo urgente lo de mayor importancia dadas determinadas condiciones politicas

econémicas y sociales.

A lo anterior se adiciona la temporalidad de la administracion de gobierno
con prioridades de 4 anos hay escasa continuidad de procesos, lo que
evidencia falta de voluntad politica para avanzar en el cumplimiento de
objetivos estratégicos de mediano y largo plazo. Entre las principales desafios
que encuentran la efectiva formulacion e implementacién de politicas publicas

se pueden mencionar:

3.6.1 Falta de definicion especifica por parte de las leyes vigentes que no

facilita la coherencia entre politicas:

La Ley del Organismo Ejecutivo estipula que las politicas sectoriales
deben formularse en coordinacién con la politica general. En lo referente a la
politica general, la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala
establece que la misma debe ser coordinada por el Presidente de ia Republica.
El mismo cuerpo legal dispone como funcién del Vicepresidente coordinar la
politica de desarrollo de la nacién. Por su parte la Ley Organica del
Presupuesto estipula que los planes son la expresion de las politicas de
desarrollo. Finalmente la Constitucion Politica de la Rep(blica de Guatemala
expresa la importancia de la formulacion de la politica de desarrollo urbano y
rural. Otras leyes hablan de la politica econdémica y social, pero ninguna ley
define las similitudes o la coherencia entre estas politicas.

3.6.2 Falta de coherencia de las politicas globales y sectoriales con las
politicas de gobierno, entidades descentralizadas y auténomas.

Debido a que los ministerios y secretarias llevan a cabo la ejecucién de
las acciones de gobierno, la politica general de gobierno brinda un marco de
referencia, ya que sera en las politicas sectoriales e institucionales donde se

definiran las acciones en los niveles de gobierno.
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En todo este proceso y normativa de diferentes leyes se avizoran
contradicciones que finalmente dificultan la coordinacién y coherencia, asi
podemos mencionar que, segun el articulo 27, numeral c) de la Ley del
Organismo Ejecutivo las politicas sectoriales deben planificarse, ejecutarse y
evaluarse de forma que guarden coherencia con la politica general de
Gobierno. Tomando en consideracion que las politicas transversales,
teéricamente, abarcan las politicas sectoriales, se asume que deben guardar
coherencia con la politica general de gobierno. Por otro lado, la politica general
de gobierno se materializa en los niveles gubermmamentales. Asi corresponde a
los Gobernadores “propiciar e impulsar el pronto y eficaz cumplimiento de las
politicas y acciones generales y sectoriales del Gobiemo Central y velar por la
efectiva coordinacién de las politicas de los municipios y de las entidades
auténomas y descentralizadas que operen en su departamento, de acuerdo
con la politica general del Gobiemo de la Republica y, en su caso, con las
politicas especificas del ramo o sector que corresponda, todo ello sin
menoscabo de la autonomia municipal y de conformidad con el articulo 134,
literal a) de la Constitucién Politica de la Reptblica de Guatemala™®.

Entre las obligaciones del los municipios y las entidades descentralizadas
y auténomas figura la de coordinar su politica con la politica general el Estado,
segun el inciso a) del articulo 134 de la Constitucién Politica de la Republica de

Guatemala.

Todo esto en la practica la coordinacion y coherencia de la politica general
de gobierno con los sectores y los niveles administrativos de este y con las
instituciones auténomas y descentralizadas, hay que sefalar, constituye un
problema técnico que trasciende la norma y que, entre otras cosas, se
relaciona con aspectos muy practicos tales como el tiempo de ejecucion, la
compatibilidad de las agendas, los recursos financieros, las capacidades
técnicas y operativas, la falta de coordinacién y un sin fin de aspectos a

considerar.

% Articulo 47, literales d) y ), Ley del Organismo Ejecutivo.
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3.6.3 Falta de carrera administrativa dentro de los organos de

planificacion de politicas publicas

Segun informacion proporcionada por la SEGEPLAN su carrera
administrativa esta normada por el Decreto No. 1748 del Congreso de la
Republica - Ley de Servicio Civil -. Es decir que esta institucion no cuenta con
un propio reglamento de clasificaciéon de puestos y régimen de salarios.

Al considerar que la carrera administrativa dentro de SEGEPLAN esta
normada por la Ley de Servicio Civil, se deduce que la misma conlleva todas
las ventajas y desventajas de la misma, entre las que podemos mencionar:

¢ Sistema obsoleto que no estd adecuado a las necesidades actuales;

e No contempla un verdadero sistema de carrera administrativa, que
contemple un modelo de escalafones que permita al servidor publico
desarrollar una carrera dentro de la administraciéon publica;

¢ Carece de un sistema de evaluacién de desempenio;

e Carece de un sistema de estimulacién meritoria 0 por competencias;

e Los puestos claves, encargados de ia formulacion y evaluaciéon de
politicas, se encuentran dentro del Servicio Sin Oposicion, por lo que la
forma de optar al puesto queda a discrecion de las autoridades de la
Institucion y a la vez, su posicion y estabilidad dentro de la misma es
vulnerable;

e Posee un régimen disciplinario complejo y burocratico que hace poco
viable la aplicacién de procedimientos administrativos — disciplinarios,
lo cual tiene consecuencias en la actitud hacia el trabajo del servidor

publico.

De estas consideraciones se puede deducir que en el proceso de
seleccion de personal no existe en la practica real un mecanismo que permita
el constituir una burocracia con altos nivel de preparacion y experiencia que
permita darle seguimiento a los programas y procesos de formulacién y

monitoreo de las politicas publicas.
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Capitulo IV

LA BUROCRACIA ] )
COMO CONDICIONANTE PARA LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS
PUBLICAS DE LARGO PLAZO

1. PRESENTACION DE RESULTADOS

1.1 Entrevista a Informantes Clave.

A través de las entrevistas realizadas a informantes calificados se obtuvo
informaciéon para analisis y elementos de juicio que permitieran formular
consideraciones acerca del tema de la tecnocracia, la burocracia, el servicio civil
y su relacion con la implementaciéon de politicas publicas en Guatemala. Las
entrevistas se practicaron a personas que estan vinculadas con el servicio civil o
con la formulacion, planificaciéon, ejecucidn y/o implementacién de politicas

publicas en Guatemala.

El tipo de entrevista utilizada fue la semiestructurada y se abordaron
diferentes temas con cada uno de los distintos actores, dependiendo de la
instituciéon a la que pertenecen, su experiencia y su especialidad. Producto de

ello se presentan a continuacion los resultados y la informacién que se obtuvo a

través de dichas entrevistas.

Siguiendo esa logica de investigacion se abordaron por aparte los temas de
formulacion, implementacién, planificaciéon y ejecucion de politicas puablicas; la
implementacién de politicas publicas sostenibles; y, por otro lado la burocracia,

tecnocracia, servicio civil y su sostenibilidad.

De esa manera con respecto al proceso de planificacion, formulacion,
seguimiento y control de politicas publicas se abordo con SEGEPLAN como ente
rector en Guatemala de esta tematica, derivado de lo cual se pudo deteminar
que legalmente SEGEPLAN desarrolla sus funciones de acuerdo a lo que

establecen distintos instrumentos legales, tales como la Constitucién Politica de
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la Republica; articulo 202, Ley del Organismo Ejecutivo, Articulo 14; Reglamento
Organico de SEGEPLAN (Acuerdo Gubernativo 114-97); Ley de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, Articulos 5,7,8 y 27, Ley de Desarrollo Social,
articulos 18, 19, 21, 22, 23, 28, 32, 34, 35, 36, 37, 38, 42, 43, 44, 45, 46 y 47.
Sin embargo a criterio del entrevistado para que SEGEPLAN pueda desarrollar
efectivamente su rol de liderazgo y como ente rector de las politicas publicas en
Guatemala son necesarios instrumentos legales que, ademas de establecer
funciones puntuales, hagan de la SEGEPLAN rectora y que participe en

procesos fundamentales para el Estado.

Para abordar esta tematica se entrevisto a la Secretaria de SEGEPLAN,
Karin Slowing, quien afirna que con esta finalidad SEGEPLAN ha impulsado
procesos para lograr de manera legal su objetivo central a través del Sistema
Nacional de Informacién. En acompanamiento a esta iniciativa se encuentran en
el proceso de establecer La Politica Nacional de Cooperacién para el Desarrollo
y su marco estratégico, la Politica de Ordenamiento Territorial en Guatemala y
la Ley de Ordenamiento Territorial, entre otros. A lo interno se ha llevado a cabo
un proceso de modificacion del Reglamento Organico Interno de la SEGEPLAN

gue tiene como objetivo proveer coherencia y articulaciéon en el actuar interno.

En la actualidad una de los mecanismos para ejercer control sobre las
politicas publicas es el desarrollo de sistemas y establecimiento de procesos a
través de los cuales se puedan registrar y dar seguimiento no sélo a las politicas
publicas sino también a programas y proyectos de Gobierno, entre estos se
encuentran la Base de Datos de la asistencia para el desarrollo (DAD), el centro
de acopio virtual de politicas publicas, la Unidad de Monitoreo de Politicas
Publicas, el Centro de Informacion Estadistica (CIE) y la Unidad de Analisis

Socioecondémico (UNASE).

A la pregunta de cémo afectan los cambios de Gobierno, vy

consecuentemente los cambios de funcionarios, en la aplicacion y seguimiento a
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las politicas publicas en Guatemala, la entrevistada responde que sin duda
alguna, los cambios de Gobierno y funcionarios han afectado histéricamente el
seguimiento de rutas transversales y planes de largo plazo. El sistema ha
funcionado de manera que, la inmediatez y el corto plazo son las pautas del
accionar de las mismas instituciones. Esto afecta de gran manera la posibilidad
de establecer una continuidad en los esfuerzos y la propia implementacién de
las politicas publicas. De manera que la falta de institucionalizacién de las
distintas entidades en el Estado Guatemalteco ha mostrado ser un obstaculo
primordial para establecer una capacidad de respuesta real para las
necesidades de la poblacion; resultando ain mas complicado de esta manera,

concretar politicas de Estado.>®

Asi la entrevistada considera que aun dentro de la SEGEPLAN ha
afectado la falta de institucionalidad en el seguimiento a las politicas publicas y
reconoce que en la actualidad se hacen esfuerzos para fortalecer esa fragilidad,
esfuerzos tales como los ya mencionados, el Centro de Acopio de Politicas
Publicas, la Unidad de Monitoreo trabajando con entidades sectoriales para dar
a conocer la politica publica y la capacitacion en las instituciones en planificacion
con base en la politica publica. De esta manera se ve en la SEGEPLAN la
institucionalizacién del tema y su preparacién para asesorar de mejor manera la
institucionalizacion de esta perspectiva en otras entidades del Estado. “Mediante

este proceso se tiene la expectativa de un blindaje de los vaivenes politicos para

procesos de largo plazo”.*°

Al cuestionamiento de qué papel cree que juega la legislacion en el
disefio y seguimiento de politicas publicas la entrevistada considera que en un
sistema de derecho como el guatemalteco, la legislacién representa el elemento
mas fuerte para llevar una idea a la realidad. Por lo tanto, la legislacién puede

darle la fuerza para llevar a la practica la politica piblica o por el contrario,

*® Slowing, Karin, Entrevista.
“ Ibid
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puede poner obstaculos estructurales al cumplimiento de las mismas. Pero
adicionalmente de que la legislacion es una variable determinante en la
implementacién de politicas publicas, estas, por su misma naturaleza, requieren
de instituciones capaces de formularias y llevarlas a la realidad y de un ciclo de

politicas publicas funcional para cumplir con sus objetivos.*’

Abordando el tema de manera mas practica y cuestionando a la
entrevistada con respecto a qué hacer concretamente para lograr la
implementacion de politicas pulblicas como verdaderas politicas de Estado en

Guatemala, responde que para ello se requiere:

- El establecimiento concreto del objetivo a perseguirse, asi como una vision
clara de lo que son las politicas publicas y de sus procesos a implementarse;

- Legislacion coherente que apoye los planteamientos generales que proponga
la politica publica, siendo de esta manera un canal y un facilitador de la
implementacién de politica publica;

- Claridad y efectividad en los pasos de: diagnéstico, formulacion,

implementacion, monitoreo y evaluacién de la politica publica;

- Instituciones fortalecidas y articuladas que responsan a las necesidades de

implementacion de politica publica en cada uno de sus ambitos;

- Equipos con recurso humano técnico y politico con las capacidades
necesarias para hacer una compresion general de la importancia de la

politica publica y las herramientas necesarias para llevar a la practica;

- Asesoria eficaz para la formulacién y seguimiento de la politica publica, asi
como, efectuar monitoreo y evaluaciéon de la misma teniendo como

proyeccion medir el impacto que la misma ha tenido en la poblacién;

- Finalmente, y en su contexto general, es necesario un cambio sustancial en
el sistema en el que se trasladan las politicas publicas a la realidad. De esta
manera es vital l1a vinculacion de los niveles: Politica Pablica — Planificacion —

1 bid.

46



Presupuesto. En este sentido, es también, vital el blindaje de este proceso

con respecto a la discrecionalidad politica.*?

Concentrandose cada vez mas en el objeto de estudio y en el afan de
establecer la relacién entre la tecnocracia en las instituciones publicas y su
incidencia en la continuidad de las politicas publicas, la entrevistada considera
que la faita de una administracién publica coherente, funcional y preparada es
otro elemento esencial en este tema, haciendo notar que en los Ultimos arios, la
capacidad del Estado para captar a los especialistas en areas sustantivas para
el desarrollo estatal ha disminuido considerablemente. Muchos técnicos con
capacidades y preparacion especializada han salido del Estado por mejores
oportunidades en organizaciones no gubernamentales, cooperacion
internacional e incluso en la iniciativa privada. Igualmente, la dinamica de los
ultimos afnos ha favorecido la contratacion por medio de consultorias, lo que
repercute en que el conocimiento no se internalice y que haya continuidad en la

gestion de las acciones estratégicas de las instituciones.

Asimismo los técnicos con capacidades especializadas dentro del Estado
reciben de manera limitada oportunidades de capacitacidon adicional para
potencializar su desempefio. Derivado de ello, vale destacar la hecesidad de que
el Estado realice esfuerzos para invertir en su capital humano desarrollando
especialmente su capacitacion y estrategias para la estabilidad laboral. De igual
manera, debe desarrollar la competitividad del Estado como oferta laboral frente

la iniciativa privada y la cooperacién internacional.*?

En consecuencia cuando llega el momento de implementar politicas publicas
las debilidades dentro de la administracién publica se hacen evidentes por todo

lo anteriormente considerado.

2 1bid
“ Ibid..

47



Siguiendo la légica de la presente investigacion, la siguiente area a indagar

fue concretamente la relacionada con el servicio publico y su carrera

administrativa.

De esa manera se entrevisté al responsable de la Oficina Nacional de
Servicio Civil, dependencia del Gobierno, que como su nombre lo indica es la
encargada de la administracion del personal del Estado. A la pregunta de que si
cuenta la ONSEC con los instrumentos legales, técnicos y operativos para ser
efectivamente el ente rector del servicio civil de los trabajadores del Estado,
responde que si y que ONSEC es el 6rgano ejecutivo encargado de la
administracién del sistema de Servicio Civil y del Régimen de Clases Pasivas del
Estado, acciones que se fundamentan en leyes y disposiciones legales e
instrumentos técnicos, administrativos y operativos, entre los que se pueden
mencionar la Constitucién Politica de la Republica, la Ley de Servicio Civil, el
Reglamento de la Ley de Servicio Civil, la Ley de Clases Pasivas Civiles del
Estado, el Reglamento de la Ley de Clases Pasivas del Estado, Ley de Salarios
de la Administracién Publica, las Normas sobre Administracién de Personal en el
Organismo Ejecutivo, y el Plan de Clasificacién de Puestos del Organismo

Ejecutivo, entre otros.

Aparte de estos y otros instrumentos legales los Acuerdos de Paz también
recogieron el animo de reformar y modernizar la administraciéon publica, tales
como el Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacién Agraria, a)
modernizacion de la administracion publica;** Acuerdo sobre el Fortalecimiento

* Compromiso 43. La administracién pablica debe convertirse en un instrumento eficiente al
servicio de las politicas de desarrollo. Descentralizacion y Desconcentraciéon. Compromiso 44.
Profundizar la descentralizacién y la desconcentracién de las facultades, responsabilidades y
racursos concentrados en el Gobierno Central con el objeto de modemizar y hacer efectiva y agil
la administracion publica. Literal b) Promover la descentralizacion de los sistemas de apoyo,... el
Sistema de Recursos Humanos, el sistema de informacién y estadfsticas.... Profesionales y
dignificacion de los servidores publicos. Compromiso 46. El Estado debe contar con un personal
calificado que permita el manejo, honesto y eficiente de los recursos publicos. Para ello, es
necesario: literal a) Establecer la carrera de servicio civil.
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del Poder Civil y Funcién del Ejercito en una Sociedad Democratica, f)

Profesionalizacion del Servidor Publico.*®

A lo interno ONSEC cuenta también con instrumentos técnicos y operativos
que facilitan su actuar técnico y con ello el proceso de la administracion del
recurso humano de las instancias pUblicas que estan bajo su cobertura, sean
manuales, instructivos, reglamentos, etc; aunado a que durante el transcurso del

afo se socializan con las diferentes dependencias las diferentes politicas y

procedimientos de trabajo.*®

A la pregunta de como considera que afectan los cambios de Gobierno, y
consecuentemente los cambios de funcionarios, en la conformacién de la
burocracia y la tecnocracia en Guatemala, el entrevistado considera que el
cambio de cuadros dirigenciales en la administracion publica es una situacion
gue se ha venido aplicando y acentuando en los Gltimos gobiemos. Personal que
ha sido capacitado y/o formado en la gestién publica, ha sido desplazado por
personas que han ingresado al servicio por cuestiones de caracter politico
partidista y no necesariamente unicamente del partido de Gobierno. El costo de
ello para el Estado es alto, adicional a lo invertido en la formacién de esos

cuadros, se debe contemplar lo relativo al pago de prestaciones laborales.

Ademas, el cambio de funcionarios en la administracion publica se refleja en
la forma inmediata, en virtud de que el pensamiento de una persona ejerciendo
como administrador, como director responsable del funcionamiento del todo o
una parte del aparato publico, es quien debe como parte de su actuar, imprimir
sus elementos basicos de la planificacién administrativa a la entidad que dirige,
como son: sus principios, politicas, doctrina, filosofia y estrategias de trabajo a
sus subalternos, para que de tal forma se conduzcan a su alcance,

mantenimiento y superacion de la visién, mision, objetivos y metas propuestas

45 Compromiso 58, literales a) Modernizar la administracion publica...,y, b) establecer la carrera

de servicio civil.
6 Meofio, Marco Tulio, Entevista.
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para la organizacién. Bajo tal esquema del pensar — hacer como modelo de
conduccion superior de una institucion publica, generalmente y durante un corto
o largo de tiempo de dirigir una entidad una persona, los empleados publicos
amoldan su actuar a tal pensamiento, sea para bien o mal de una institucién vy,
dependiendo lo que un cambio en la conduccién superior o de cuadros medios
resulten en una entidad, asi se afectara la imagen y el quehacer de dicha

institucion.*’

Por no estar establecido como un Plan de Carrera Administrativa y en el cual
priven un conjunto de principios, normas y procedimientos para regular el
ingreso, los derechos y deberes que corresponden a los servidores publicos, es
que es muy comun el despido de funcionarios capaces. Para ello se debe
estipular que con caracter estable presten sus servicios de naturaleza
permanente en la administracién piblica; asegurando la permanencia, desarrollo
y ascenso de las personas que han ingresado con base en calificacién, méritos,

capacidad, especializacion, tecnificacién y profesionalizacién.

Asi al abordar al entrevistado sobre sus opinibn acerca de que si la
legislacion vigente en materia laboral para los trabajadores del Estado responde
a las necesidades actuales para la efectiva conformacion de una burocracia y
tecnocracia en Guatemala, responde en definitiva que no, y que producto de ello
es que se encuentra en el Congreso de la Republica un Proyecto de Reformas a

la Ley de Servicio y a la Ley del Organismo Ejecutivo.

Ambas iniciativas de reformas pretenden crear los mecanismos legales que
permitan fortalecer, mediante la reestructuracién y readecuacion del Sistema de
Servicio Civil, los procesos de reclutamiento, seleccion, induccién, desarrollo,
evaluacién, promocion, permanencia y retiro del personal que labora en
instituciones politicas del Organismo Ejecutivo y de entidades descentralizadas

gue no cuentan con disposiciones propias en esta materia. Con dichas

7 Ibid.
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iniciativas se busca adecuar la legislacion nacional a las normas de caracter
internacional, tales como Convenios Suscritos con la Organizacion Internacional

del Trabajo.*®

Como complemento a la reforma a la Ley de Servicio Civil se requiere de
otros instrumentos, los cuales ONSEC ya tiene también a nivel de proyecto los
qgue se refieren a la creacion del Sistema Nacional de Carrera Administrativa,
Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion para Empleados del Estado,
Reglamento de Evaluacion de Desemperio y el nuevo reglamento de la misma
ley. La ONSEC ha buscado la oferta de asistencia técnica internacional para
llevar a cabo la formulacion de estos y otros instrumentos de utilidad para

operativizar la modernizacion del sistema de servicio civil.

Con el animo de profundizar en los indicadores que reflejen la permanencia
de los servidores publicos dentro de la Administracion de Gobierno, se pregunta
al entrevistado si cuenta la Oficina Nacional de Servicio Civil con un indice Anual
de Rotacion de Personal de los empleados publicos, a lo cual el entrevistado
contesta que No. Afirmando que al momento no se cuenta con un registro
especifico que pueda a nivel de entidades pulblicas del Organismo Ejecutivo y
entidades descentralizadas que no cuentan con régimen propio en
administracién de recursos humanos, que pueda indicarnos lo relacionado a

rotacion de empleados publicos.

Afirma el entrevistado que esto lnicamente sera posible cuando se
implemente el sistema de Informacion de Gestion del Empleo Publico —SIGEP- y
en el cual se almacenaran, procesaran y emitiran estadisticas relacionadas con:
La organizacién del trabajo; gestién del empleo; gestion del desempeiio; gestion
de remuneracion, gestion de relaciones laborales, gestion de clima laboral y

administracion del sistema.

“ |bid.
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Asimismo se aborda al entrevistado sobre su criterio de lo que deberia de
implementarse para mejorar la carrera administrativa dentro del Estado, a lo cual
distingue acciones entre ambitos diferentes: a) el legislativo, en procura de la
emision del Decreto que otorgue la modificacion a la actual Ley de Servicio Civil;
asi como otorgar participacion a la oficina, cuando se emitan leyes relacionadas
con la organizacién y funcionamiento o status de las instancias publicas del
aparato estatal; b) la financiera, para dotar a la ONSEC de los recursos
financieros necesarios para fortalecer su institucionalidad; c) la que permita la
participaciéon abierta y franca de los actores intimamente relacionados con el
quehacer de la administracion de recursos humanos a nivel del Estado, a fin de
que las politicas, directrices administrativas y operativas sobre administracién de

personal, sea aplicadas sin detenimiento alguno.*

Con la maodificacion a la actual Ley de Servicio Civil, se lograra
institucionalizar las politicas relacionadas con el ingreso al servicio publico por
meéritos, estabilidad laboral, formacion constante del servidor publico, aplicacién
de evaluaciones de desempefo del servidor publico, establecer un plan de
incentivos por méritos y dotar al servidor de un ambiente laboral sano y seguro,

entre otros.

Finalmente se trata de vincular todo el tema del servicio civil con la
continuidad de las politicas publicas para lo cual se pregunta al entrevistado si
considera que la eventual fragilidad de la tecnocracia guatemalteca incide en la
continuidad de ejecucién de politicas publicas en Guatemala, a lo cual responde
que en definitiva Si, debido a que no se han implementado politicas que
busquen fortalecer la capacidad de formacion y adiestramiento y estabilidad de
los técnicos, se ha dado poca importancia a la capacitacién y adiestramiento del

servidor publico que ocupa puestos de conduccion en la administracion publica

guatemalteca.

“ Ibid
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Después de abordados por aparte los temas de la formulacién,
implementaciéon y seguimiento de politicas pulblicas y el de la burocracia,
tecnocracia y servicio civil, se indago a una persona relacionada con una
institucion, que a juicio del investigador, si ha tenido una politica publica

sostenible en términos del tiempo y a través de diferentes gobiernos.

2. DESCRIPCION DE CASO
2.1 La excepcion de la Regla: la Politica Macroeconémica

En consecuencia, con el animo de conocer las variables y/o condicionantes
que han determinado que la politica monetaria, cambiaria y crediticia se haya
mantenido en términos del tiempo y a lo largo de diferentes periodos de
gobierno, la siguiente entrevista se llevé a cabo con la expresidenta del Banco

de Guatemala, Maria Antonieta de Bonilla.

Partiendo de la premisa de que el Estado de Guatemala se caracteriza por la
poca capacidad para el disefio de politicas plblicas de Estado que trasciendan
los periodos de Gobierno y que la politica macroeconémica es una de las
excepciones a esta afirmacion, se pregunté a la entrevistada, ¢por qué
considera que la politica macroecondmica si logra tener continuidad y cuales son

los factores que inciden en ello?
2.2. Descripcion de variables y condicionantes

En su respuesta la entrevistada inicia describiendo los aspectos
conceptuales mas relevantes de la politica macroeconémica que nos pueden
ilustrar nuestro objeto de estudio, afirmando que la politica macroeconémica es
el conjunto de acciones que el Gobierno lieva a cabo mediante la utilizacién de

instrumentos de politica, con el propésito de influir sobre ciertas variables —
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objetivo (por ejemplo, el crecimiento econdmico, la inflacion, la productividad, el

nivel de pobreza y la distribucién del ingreso).so

A su vez la politica econdmica esta compuesta por una serie de politicas que
en términos generales pueden clasificarse en dos grandes grupos: las politicas

de estabilizacion vy las politicas estructurales.

Dentro de las politicas de estabilizacion se tienen las politicas que actian
basicamente sobre la demanda agregada, siendo ellas, la politica monetaria y la
politica fiscal, mientras que las politicas estructurales son aquellas que influyen
en la eficiencia del aparato productivo y apoyan la institucionalidad, actuando
sobre la oferta agregada, siendo ellas, las politicas que inciden en los ambitos

fiscal, comercial, educativo y judicial, entre ofros.”’

El crecimiento economico sostenible requiere no solo de la estabilidad
macroecondémica, sino que, fundamentalmente, de politicas institucionales vy
estructurales eficientes que permitan una mayor productividad basada en la
mayor calidad de los factores que intervienen en la produccién. En el contexto
mencionado, la existencia de una economia dinamica y resistente ante choques
econdmicos requiere que preexistan una politica monetaria disciplinada, una
politica fiscal y una base institucional y estructural adecuada que constituyan la

plataforma del crecimiento sostenible en el mediano y largo plazo.

Cuadro No. 4
Politica que Conforma la Politica Macroecondmica

oliticas Politicas Estructurales
Poli olitica itica de Politica
e W Politica Fiscal Eficiencia  Institucional

de Estabili

50 De Bonilla, Maria Antonieta, Entrevista
5! Ibid..
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Esto es en cuanto a la parte tedrica de la conformacién de la politica

macroeconémica, sin embargo la entrevistada también comparie la parte
empirica, derivada de su experiencia. La evidencia empirica alrededor del
mundo ha demostrado que la principal contribucién que un banco central puede
hacer al desarrollé6 econémico es procurar mantener el poder adquisitivo de la
moneda y la Gnica manera de conseguirlo es a través de la estabilidad en el
nivel general de los precios. El consenso creciente y moderno, respecioc del
papel que la politica monetaria debe jugar en las economias, indica gue su
objetivo primordial debe ser el de propiciar, en el ambito de su competencia, la
estabilidad macroeconémica, ello requiere gue el banco central encauce sus
esfuerzos con plena autonomia para estabilizar el nivel de precios en forma
sostenible en el largo plazo, de acuerdo con su objetivo fundamental. En ese
sentido, aunque la estabilidad macroecondmica es un requisito necesario para el
crecimiento, no es suficiente, dado que se requiere de la accién de ofras

politicas publicas que propicien reformas estructurales. %

En la medida en que exisia claridad sobre el hecho de que la politica
monetaria es solamente uno de los milltiples componentes de la politica
econdmica en general, y que por o tanto, sus alcances son limitados, el banco
central podra concentrar y dirigir sus acciones para lograr el objetivo de

estabilidad en el nivel general de precios.

%2 |bid.
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El concepto de estabilidad en el nivel general de precios sirve al objetivo mas
amplio de encaminar a la economia nacional por una senda de crecimiento
sostenido, de pleno empleo, y en general, de progreso y bienestar para la
poblacion, en efecto, la mayor contribuciéon del banco central al crecimiento y
progreso radica en la confianza en el futuro derivada de la existencia de reglas
claras y estables en cuanto a la consecucion del objetivo de estabilidad en el
nivel general de precios. Esto es un aliciente para el ahorro, la inversion y las
ganancias de productividad, todos ellos indispensables para el crecimiento
econémico. En consecuencia una inflacion baja y estable, es ademas,
beneficiosa desde un punto de vista distributivo, porque favorece el crecimiento

del empleo y protege el ingreso de los sectores menos favorecidos de la

sociedad.®®

La siguiente grafica ilustra como luego de experimentar en 1,990 la inflacién
mas alta de la historia del pais (60%), dicha variables ha tendido a estabilizarse

en niveles de un digito con una ligera tendencia decreciente

Grafica No. 1
Ritmo inflacionario Total Afos 1,990 — 2009 >
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> BANGUAT. Ritmo inflacionario interanual. Hipertexto.
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Otro elemento que es determinante en esta dinamica, es la politica fiscal; y
favorablemente cuando esta es una politica disciplinada. Por lo general el
impacto que el déficit fiscal tiene en el corto y largo plazos en las principales
variables macroeconémicas depende basicamente de su magnitud y la forma en
que el mismo se financie, motivo por el cual el logro de la estabilizacion
macroecondmica y el control de la inflaciéon seran sostenibles en el tiempo
Unicamente si la politica monetaria es debidamente apoyada por una politica
fiscal sana que propicie la consolidacién de las finanzas publicas. Esto es
determinado porque si el peso de la estabilizacibn macroecondmica recae
Unicamente sobre la politica monetaria, lo que implica ajustes en la tasa de
interés lider, se corre el riesgo no solo de generar presiones sobre la tasa de
interés bancaria, sino de limitar el crecimiento del crédito bancario al sector
privado. En ese sentido, el objetivo fundamental de procurar la estabilidad en el
nivel general de precios, asi como las posibilidades de acudir a las tasas de
interés y generar las condiciones que propicien en el mediano plazo el aumento
del ritmo de crecimiento econémico, dependen fundamentalmente del apoyo que

la politica fiscal brinde a la politica monetaria.>®

En general en Guatemala, el déficit fiscal, como porcentaje de! Producto
Interno Bruto, ha registrado niveles cercanos al 1.5%, a excepcion de los afos
2009 y 2,010 en donde ha sido mayor, lo cual ha coadyuvado a consolidar la

estabilidad macroeconémica del pais.
2.3 Factores Determinantes

En consecuencia, a criterio de la entrevistada, los factores mas importantes
que han incidido en el mantenimiento de la estabilidad macroeconémica en las
ultimas dos décadas son: el resultado de la implementaciéon de politicas

monetarias y fiscal disciplinadas, las cuales han sido apoyadas por reformas

% Ibid.
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estructurales que han elevado no solo la competitividad del pais, sino el

bienestar de la poblacién. Dichas reformas son principaimente:*®

Proceso de modernizacién de la economias (1,989 — 1,991): liberalizacién
de las tasas de interés; flexibilizacién del tipo de cambio; y, programa de

modernizacion del sistema financiero;

Prohibiciéon Constitucional al Banco de Guatemala, a partir de 1,994, para
otorgar crédito al Gobierno Central, lo que elevé sustancialmente la

autonomia del Banco Central;

Aprobacién de la tercera reforma monetaria y financiera en 2002

o Ley Organica del Banco de Guatemala. La nueva normativa, en
concordancia con las disposiciones constitucionales relativas a la
Banca Central, confiri6 al Banco de Guatemala, por una parte, un
criterio especifico para priorizar su objetivo fundamental de ia lograr la
estabilidad del nivel general de precios y, por otra, una mayor
autonomia administrativa, técnica y financiera para la ejecucién de la
politica monetaria, al tiempo que exige, respecto de sus actuaciones,
un alto grado de transparencia y de rendicion de cuentas con la
sociedad.

o Ley Monetaria. Esta adecua el marco legal a los cambios que se han
generado en los mercados financieros internacionales en lo relativo a
las especies monetarias, a la convertibilidad de la moneda nacional y
al libre movimiento de capitales

o Ley de Supervisiébn Financiera. Fortalece las funciones y autonomia
funcional de la superintendencia de Bancos

o Ley de bancos y grupos financieros. Proporciona normativa moderna
para el funcionamiento de grupos financieros y mecanismos de
supervision consolidada.

Coordinacion de las politicas monetaria y fiscal

%8 Ibid..
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« |mplementacion en el afio 2,005 del esquema de metas explicitas de
inflacion, el cual constituye un marco de politica monetaria acorde a las
mejores practicas internacionales, enfocado en promover la estabilidad en

el nivel general de precios.

Finalmente a criterio de la entrevistada, producto de todo lo anteriormente
descrito, el pais se encuentra, actualmente, mas preparado para enfrentar
choques internos y externos, razén por la cual es necesario mantener la
disciplina y la coordinacién de las politicas monetaria y fiscal y que se
promuevan politicas que induzcan cambios estructurales, que por una parte,
restablezcan el camino del crecimiento econémico y, por la otra, mejoren el

clima de negocios y la productividad del pais.*

2. DISCUSION DE RESULTADOS

Derivado de las entrevistas realizadas y de lo abordado en los diferentes
capitulos se lleva a cabo la discusion de resultados. Para tal fin también se conto
con la opinién cientificos sociales quienes enriquecieron la discusién tomando en

cuenta la informacion obtenida.

La discusién de resultados es también el apartado que pretende articular
toda la informacién que contiene la presente investigacion, tanto teérica como
practica y empirica que permita construir el objeto de estudio y formular

conclusiones y recomendaciones.

Como primeras afirmaciones se puede apreciar que las politicas que se
implementan en el Estado Guatemalteco son generalmente coyunturales, es
decir, desde su disefio son planteadas para ser cumplidas y ejecutadas en un
corto plazo lo cual las limita desde su génesis de ser politicas de Estado de largo

aliento que puedan ser implementadas mas alla de un periodo de Gobierno.®

57 |bid.
58 Rosal, Renzo. Entrevista.
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Esto nos remite a un problema mas complejo que va mas alla de la
planificacién desde el Gobierno, las instituciones y los planificadores. Dirige
nuestra atencion necesariamente al proceso previo para investirse de poder
publico y tener la autoridad para decidir sobre politicas ptblicas, dirige nuestra
atenciéon necesariamente sobre el proceso electoral, la oferta electoral y los
partidos politicos. En este sentido, la practica nos dice que en democracias
como la guatemalteca no se necesita de una oferta de politica publica seria y
ampliamente abordada y discutida para ganar una eleccién. Los partidos
politicos participantes en las contiendas generalmente cuentan con propuestas
de politicas publicas, pero que no necesariamente han sido técnicamente

formuladas, ni ampliamente fundamentadas, analizadas, discutidas y sobre todo

consensuadas.*®

Otro problema que tiene que ver con los procesos electorales y los
consecuentes cambios de gobierno, es que la nueva clase politica que liega al
poder, generalmente anula o deja sin efecto cualquier semilla que haya
germinado en términos de politica ptblica. De alguna manera la practica politica
ensefa que el nuevo partido gobernante tiene el derecho de impulsar una nueva
agenda de politicas de gobierno, es decir que se considera, que parte de la
victoria electoral da derecho a lo que cominmente se denomina “mesa limpia”
esta vez aplicado al ambito de las politicas ptblicas. En este sentido afirma una
de las entrevistadas debemos considerar que muchas veces no tenemos toda
una institucionalidad que respalda al Estado y sus acciones, sino mas bien
tenemos personas que “mandan” y que por ende su ambito de accién es muy
amplio, discrecional e incluso subjetivo. Por el contrario en los paises
desarrollados las autoridades politicas tienen un margen de accion, en materia
de politicas publicas, que esta determinado por la institucionalidad y por las

politicas de Estado de largo plazo.

% Orantes, Patricia. Entrevista
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En el tema de planificaciéon de politicas también se debe tener en cuenta el
desarrollo histérico de los mismos. En la historia reciente de Latinoamérica se
debe considerar que las corrientes neoliberales tuvieron tantos efectos dentro de
los Estados que tuvo impactos desde los afos 80’s hasta la actualidad, en
donde los Estados fueron seriamente reducidos en su tamario, sus funciones y
su financiamiento. Durante la década de los 90's algunos Estados
Latinoamericanos reformaron sus funciones bajo la influencia del neoliberalismo,
desarticulando las agencias de planificacién, bajo el concepto de que el sector
privado y las fuerzas del mercado deben ir develando el camino por donde debe
ir el pais. Guatemala fue uno de los pocos que no desaparecioé su agencia de
planificacion —-SEGEPLAN-, sin embargo a raiz de la reforma a la Ley Organica
del Ejecutivo en el aifo 97 su funcidbn ya no es planificar, sino unicamente
coordinar politicas y evaluar politicas globales, que a criterio de la entrevistada,
en la practica son las mas débiles.®® El rol actual de SEGEPLAN es fuera de
contexto, limitdndose a hacer evaluacion técnica y de la relacion costo /
beneficio de cada proyecto de inversién, bajo la premisa de que todos los
proyectos de los CODEDES vy los Ministerios en su conjunto van a propiciar el

desarrollo del pais.

Por su parte las politicas sectoriales, que son mas concretas, concisas y
operacionales quedan a cargo de los diferentes Ministerios y Secretarias; y, es
aqui en donde empiezan a quedar a discrecidn del funcionario responsable,
como ya se menciond anteriormente. En la corriente que adversaba la
planificacién, también se debilitaron o desaparecieron las oficinas de
planificacion ministerial. Asi dentro del Estado guatemalteco impera un
ambiente de desorden en el ambito de la planificacién, en donde el presupuesto
general de ingresos y egresos de la nacion no corresponde a un lineamiento de

politica publica.

% Ibid.
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Luego de mencionar de manera muy resumida la problematica politico —
institucional de la planificacion de politicas, se debe considerar entonces la
calidad de los disefadores de politicas, que desde un inicio plantean politicas de
carecen de ciertos aspectos, como en este caso es la temporalidad de

implementacion y la vision de mediano y largo plazo.

Oftro elemento a considerar, es que el tema de las politicas publicas se ha
vuelto parte de un discurso durante la presente década, por lo que algunos
Gobiernos se han dado a la tarea de llevar a cabo el proceso de planificacion y
planteamiento de politicas publicas, pero vistas estas solamente como
instrumentos para acceder a financiamientos del presupuesto nacional y de la
cooperacion internacional y/o que legitiman una gestion de gobierno ante la
sociedad civil, comunidad internacional y grupos de interés y/o presion. Es decir,
bajo esta Optica el planteamiento y disefio de politicas publicas no se hace con
la finalidad de elaborar instrumentos de conduccién del Gobierno sino

GUnicamente como medios de legitimacion de una gestién de Gobierno.

Bajo esta modalidad las politicas plblicas no son instrumentos de
gobernanza que oriente el actuar del gobierno y sus instituciones, programas y
lineas de acciones, sino que mas bien estas obedecen a otras ldgicas,
demandas, necesidades y prioridades, que van surgiendo algunas veces,

producto de la cotidianeidad, las emergencias y las visiones particulares del

quehacer publico.

Relacionado con lo anterior también se debe mencionar lo que se refiere
propiamente al planteamiento y planificacion de politicas publicas en donde hay
que considerar que para que las mismas sean instrumentos de gobernanza
deben contar con todos los componentes, es decir, que contengan la parte de
como operativizarlas, cdmo ejecutarlas, que cuenten con cronogramas y lo mas
importante con presupuestos y fuentes de financiamiento. Es preciso mencionar
en consecuencia que muchas veces los planteamientos de politicas publicas en
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nuestro medio carecen de estrategia de implementacion, por lo cual son
instrumentos incompletos para el ejercicio de Gobierno y consecuentemente

inoperantes para las autoridades.

Los planteamientos de politicas publicas, al carecer de estrategia,

naturalmente no contemplan la parte de evaluacién, monitoreo e indicadores de

seguimiento.

Dejando por un lado lo relacionado con la formulacién propiamente de las
politicas pulblicas, es necesario pasar a tratar el tema del ente planificador. De
esta manera en todos estos planteamientos surge la imperiosa necesidad de un
ente rector de planificacién, sélido, técnicamente competente y con la suficiente
fortaleza legal y operativa que pueda centralizar todos los esfuerzos de
planificacion que se hacen a nivel del pais en los diferentes ambitos que se
relacionan con las politicas publicas. En esto es muy importante el vinculo entre
la planificacion de politicas publicas y el presupuesto nacional, derivado a que
como se mencion6é anteriormente, si estos elementos no estan directamente
relacionados, las iniciativas de politicas pasan a ser no mas que buenas

intenciones, porque en la practica no es posible su aplicacion.

Pero en el ambito de las politicas puablicas hay otras variables que son
intervinientes. En la actualidad se debe considerar la influencia que sobre estas
pueden ejercer las instituciones de la Sociedad Civil y los Organismos
Internacionales que ante la debilidad de los Estados en cuanto a la planificacion
se refiere, vienen a suplantar el rol que los organismos nacionales deben jugar
en este ambito y tienen la capacidad de determinar agendas de trabajo de los
gobiernos. Seria imprudente generalizar, pero cuando la planificacion de
politicas sectoriales es técnicamente débil, es posible que “el préstamo” o “el
programa” definan lo que el Gobierno debe hacer en determinado ambito de

63



politica publica. Lo mismo sucede con los grupos de presiéon e interés que
pueden ir influyendo — determinando en la ejecucién de politicas de gobierno. ¢

Finaimente deben tenerse en cuenta las variables que al interior de las
instituciones que conforman el gobierno dificultan la implementacion de politicas
publicas de largo plazo y en esto hay que considerar la falta de personal técnico
adecuado, falta de operadores técnicamente capaces, los altos niveles de
rotacion de personal que prevalece en la mayoria de instituciones y los criterios
de clientelismo con que a menudo se manejan la actividad gubernamental. Esto
en cuanto a factores operativos a lo cual hay que sumar las limitaciones legales
en donde la ley de servicio civil aparece comb una evidente carencia dentro del

aparato estatal guatemalteco.

Asi el tema de politicas publicas en un Estado como el guatemalteco da para
mucho y es un objeto de estudio muy amplio, que podria pasar hasta por un
redisefo del modelo del Estado tal y como se concibe en nuestro medio, sin
embargo el objeto de estudio de la presente investigacion es establecer la
relacion que tiene la implementacién de politicas pulblicas de largo plazo con la
fragilidad de la burocracia y la tecnocracia y a patrtir de alli formular conclusiones
y recomendaciones que sirvan de base para la realizacion de estudios mas

profundos y que sean un aporte para las ciencias sociales en nuestro ambito.

5 |bid.
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1.

CONCLUSIONES

Derivado del estudio actual se evidencia que el sistema de servicio civil en
Guatemala es deficiente dado que es vulnerable a la politizacién; y el
clientelismo es una practica comun que impide el desarrollo de una carrera
administrativa que brinde oportunidades e incentivos a los trabajadores del
sector publico para fortalecer sus capacidades. Asimismo el sistema es
totalmente obsoleto ya que la Iegislacibn que lo regula tiene 50 afios de
promulgada y la misma no se adecua a las necesidades actuales, tampoco
contempla un verdadero sistema de carrera administrativa, carece de un
sistema de evaluacién y de oposiciéon que da lugar a discrecionalidades de la
autoridades y no cuenta con un sistema disciplinario efectivo que permita el

mejor desempeifio de los trabajadores.

Las consideraciones, conceptos y discusion de la investigacion demuestran
qgue una buena gestién burocratica puede convertirse en una variable
determinante para la construccién de un Estado moderno y eficaz que
permita que la toma de decisiones de manera mas ordenada vy la
implementacién y disefio de politicas publicas, situacién que contribuiria a la

estabilidad politica y a la satisfaccion de las demandas sociales.

En el Estado guatemalteco se debe dar especial atencién al fomento de
mejores practicas de planificacién y programaciéon, pero ain es mas
importante, la articulacién de estas Uitimas con el proceso presupuestario.
Por un lado se requiere facilitar condiciones para formular y consensuar
politicas publicas mas efectivas y, por el otro, es fundamental la gestién de

procesos que faciliten la implementacién, monitoreo y evaluacion.
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4. Para hacer factible la formulacién de planes de politicas publicas de largo
plazo, que tiendan a atender las problematicas sociales de una forma

sostenida, se requiere establecer un marco juridico claro que fortalezca el

ente planificador.

5. Para tener una mejor coordinacion, efectividad y eficacia en la planificacion,
formulacion, ejecucion y evaluacion de politicas publicas en Guatemala, es
necesario unificar la legislacion vigente de manera que pueda haber una

adecuada coordinacién entre el ente planificador, el coordinador y el

asignador de recursos.

6. La Oficina Nacional de Servicio Civil —-ONSEC- cuenta con herramientas e
instrumentos legales, técnicos y operativos que la facultan, de acuerdo con
su mision y vision institucional, para ser el 6rgano rector del servicio civil en
Guatemala; pero por otro lado se debe tener en cuenta a todas aquellas
instituciones y Organismos del Estado, que se rigen por sus propias
normativas de servicio civil, por lo que la ONSEC, finalmente sélo es rectora
de un porcentaje de las instituciones que comprenden en si a toda la

Administracion Publica en Guatemala.

7. La fragilidad de la tecnocracia guatemalteca en gran medida obedece a que
no ha existido y no se ha implementado un conjunto de politicas que apunten
a fortalecer la capacidad de formacién y adiestramiento de los técnicos y que
de ello se obtenga la creacién de un conjunto de métodos, procedimientos y
concepciones que aplicados con criterios cientificos y técnicos, den

direccionalidad al quehacer de la administracién publica guatemalteca.
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ANEXO NO. 1

POLITICAS SECTORIALES PERIODO CONSTITUCIONAL 2008-2012

1. Entidades con politicas sectoriales vigentes.

POLITICAS SECTORIALES

MINISTERIO

POLITICAS

MANDATO LEGAL

Ministerio de Gobemacién

» Politica de orden juridico, relativo al
mantenimiento de la paz y el orden
publico, la seguridad de Ilas
personas y de sus bienes, la
garantia de sus derechos, Ila
ejecucion de [as Ordenes vy
resoluciones judiciales.

» Politica de inteligencia civil

Articulo 36 del Decreto
114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo

Ministerio de Educacién

e Politica educativa y politicas
especificas sobre el desempeiio
institucional

Articulo 33 del Decreto
114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo

Ministerio de
Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda

» Politica para el establecimiento,
mantenimiento y desarrollo de los
sistemas de comunicaciones y
transporte del pais.

s Politica nacional de vivienda y
asentamientos humanos

Articulo 30 del Decreto
114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo

Ministerio de Ambiente y
Recursos Naturales

» Politica de conservacion,
proteccién y mejoramiento del
ambiente y de los recursos
naturaies.

» Politica para el mejoramiento y
modernizacién de la administracion
descentralizada del sistema
guatemalteco de areas protegidas
y para el desarrollo y conservacion
del patrimonio natural del pais

» Politica nacional de educacién
ambiental.

» Politica para el manejo del recurso
hidrico.

» Politicas relativas al manejo de
cuencas hidrograficas, zonas
costeras, océanos y recursos
marinos.

Articulo 29 del Decreto
114-96, Ley del
Organismo Ejecutivo

Ministerio de Economia

» Politica de
consumidor

e Politica de
competencia

s Politica de represién legal de la
competencia desleal

» Politica de inversi6bn nacional y
extranjera

e Politca de promocién de Ila
competitividad, del desarrollo
industrial y comercial

» Politica arancelaria.

proteccion al

fomento a Ia

Articulo 32, del
Decreto 114-97, Ley det
Organismo Ejecutivo.

Ministerio de la Defensa
Nacional

» Politica de defensa de la soberania
y de la integridad del territorio
nacional.

Articulo 37, del
Decreto 114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo.
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MINISTERIO

POLITICAS

MANDATO LEGAL

Ministerio de Salud y
Asistencia Social

Politica de salud puablica. Estan en
vigencia otras politicas especificas
de saiud: Lineamientos basicos de
politicas de salud y Politica para la
prevenciéon  de infecciones de
trasmisién sexual (SIDA).

Articulo 39 del Decreto
114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo

Ministerio de Finanzas
Publicas

Politica fiscal y financiera (en
funcion de la politica econémica y
social del gobiemo)

« Politica presupuestana
e Politca para la

formulacion,
priorizacién, evaluacion y seleccién
de proyectos de inversi6n y
programas a ser ejecutados con
recursos internos, financiamiento y
cooperacion externa

Articulo 35, Decreto
114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo

Ministerio de Trabajo y
Previsién Social

Politica laboral, salarial y de salud
e higiene ocupacional.

Politica de capacitacion técnica y
profesional de los trabajadores

Articulo 40 del Decreto
114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo

Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacién

Politica de desarrollo agropecuario
y de los recursos hidrobiolgicos.
Politica para el manejo del recurso
pesquero.

Politica de ordenamiento territorial
y utilizaci6n de tierras nacionales
Politica de servicios publicos
agricolas, pecuarios,
fitozoosanitarios y de los recursos
hidrobiol6gicos

Politica de educacién agropecuaria
ambientalmente compatible.
Politica de comercio exterior de
productos agropecuarios y de los
recursos hidrobiolégicos.

Politica de mercadeo,
estabilizacion de precios y
abastecimiento de productos
agricolas

Articulo 29 del Decreto
114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo

Ministerio de Relaciones

Politica relativa a las relaciones del
Estado con otros Estados y
personas 0 instituciones juridicas

Articulo 38, del
Decreto 114-97, Ley del

Exteriores de Derecho Intemacional. o . Eiecuti
Lineamiento de politica exterior rganismo Ejecultivo
2008- 2012.
Politica de fomento, promocién y Articulo 31. del
Ministerio de Cultura y ext?psnﬁn cultural y artistlw: Decreto 114- 97, Ley
Deportes Politica de  preservacion y del Organismo
mantenimiento del patrimonio Eiecutivi
cultural de la Nacién. Jeculivo.
Politica del sistema de exploracion, Articulo 32, del
Ministerio de Energia y explotacion y comercializacion de | Decreto 114-97, Ley del
Minas hidrocarburos y minerales Organismo
Ejecutivo.

Fuente: Alonso, Caryl (2009):

(Guatemala, SEGEPLAN)

Marco y mapa actual de las pollticas publicas en Guatemala
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POLITICAS SECTORIALES IMPULSADAS POR SECRETARIAS

Y COMISIONES DE ESTADO

MINISTERIO

MANDATO LEGAL

Secretaria de
Coordinacién Ejecutiva de
la Presidencia

POLITICAS
Politicas de coordinacién
institucional de los
Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural.

Politica de

descentralizacién

Articulo 11, del
Decreto 114-97, Ley del
Organismo Ejecutivo

Articulo 12, del

Secretaria de Politica de comunicacién
Comunicacién Social de la del gobiemo de la Decreto 114-97, Ley del
Presidencia Reptiblica. Organismo Ejecutivo
Politicas para la

Secretaria de Obras
Sociales de la Esposa del
Presidente (SOSEP)

formulacién y planificacién
de sus programas y
actividades (promover la
participacién comunitaria a
través de los programas
formulados y
planificados...)

Articulo 3, del Acuerdo
Gubernativo 351-94,
del Gobierno de
Guatemala

Secretaria de Planificacién
y Programacion de la
Presidencia de la
Republica

Formular politica general

de gobiemo.

Formula politica de
cooperacion.

Formular politica
planificacién y

programacién de la
inversién publica sectorial
y territorial.

Articulo 14, Decreto
114-97 Ley del
Organismo Ejecutivo

Secretaria de la Paz de la
Presidencia de la
Replblica

Acciones de coordinacién
para seguimiento al
cumplimiento de los
acuerdos de paz

Acuerdo Gubernativo
115-2001

Secretaria Presidencial de
la Mujer, SEPREM

Politicas inherentes al
desarrollo integral de las

Acuerdo Gubernativo
130-2001 del Gobiemno
de Guatemala

mujeres.
Coordinacién operativa e
interministerial y
articulacion programas
Secretaria de Seguridad nacionales e Decreto 32-2005, del

Alimentaria y Nutricional
de la Presidencia de la
Repblica.

internacionales vinculados
a la seguridad alimentaria
y nutricional del pais.
impuisa la Politica de
Seguridad  Alimentaria y
Nutricional de Guatemala.

Congreso de la
Republica de
Guatemala

Comision presidencial
contra la discriminacién y
el racismo contra los
pueblos indigenas,
CODISRA

Politicas que tiendan a
erradicar la discriminacion
racial.

Acuerdo Gubernativo
390-2002 del Gobiemo
de Guatemala

Secretaria de Asuntos
Agrarios

Facilitar la formulacién de
politicas agrarias

Acuerdo Gubernativo
136-2002 del Gobierno
de Guatemala.

Autoridad para el manejo

y desarrolio sostenible de

la cuenca del lago Petén
Itza AMPI.

Politica para conservar,
preservar, resguardar vy
desarrollar sosteniblemente
dicha cuenca

Acuerdo Gubernativo
697-2003 del Gobierno
de Guatemala
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MINISTERIO

POLITICAS

MANDATO LEGAL

Consejo Nacional de la
Juventud CONJUVE

Politica del Estado en
relacién a la juventud.

Articulo 2 del Acuerdo
Gubernativo 405-96,
del Gobierno de
Guatemala

Registro de Informaciéon
Catastral RIC.

Politicas en matenia

catastral.

Articulo 3 del Decreto
41-2005, del Congreso
de la Republica de
Guatemala.

Comisién Nacional de la
Niflez y de la Adolescencia

Politica integral de la nifiez
y la adolescencia

Decreto 27-2003, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Consejo Nacional para la

Acuerdo Gubernativo

atencién de Personas con Politica Nacional de 91-2007 del Gobierno
Discapacidad Discapacidad de Guatemala.
Politica Crediticia,

Banco de Guatemala

Monetaria y Cambiana. Se
promuiga anuaimente a
través de la Junta
Monetaria

Decreto 16-2002, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Coordinadora Nacional
para la Reduccién de
Desastres, CONRED

Establecer mecanismos y
normas para la reduccidén
de desastres mediante la
coordinacion
interinstitucional.
Acfualmente se encuentra
en proceso de formulacion
de la Politica Nacional de
Reduccion de Desastres

Decreto 109-96, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Coordinadora Nacional de
Prevencién y Erradicacion
de la Violencia
Intrafamiliar y Contra la
Mujer

Politica Nacional de
Promocién y Desarrollo de
las Mujeres Guatemaitecas
y Plan de Equidad vy
Oportunidades

Decreto 16-2002, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Fuente: Alonso, Caryl (2009):

(Guatemala, SEGEPLAN)

Marco y mapa actual de las politicas pablicas en Guatemala

POLITICAS DE ENTIDADES Y FONDOS SOCIALES

MINISTERIO

POLITICAS

MANDATO LEGAL

Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia

(CONCYT)

o Politica de

ciencia y
tecnologia y Plan Nacional
de Cienciay Tecnologia

Decreto 63-91, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Instituto Técnico de
Capacitacion y
Productividad -INTECAP-

Politica de aprendizaje,
adiestramiento, formacién
profesional
perfeccionamiento de los
recursos humanos ( /e
corresponde formularla al
Ministerio de Trabajo y
Previsién Social)

Articulo 3, del Decreto
17-72, Ley Organica.

Instituto Nacional de Politica estadistica Articulo 2, Decreto 3-85
Estadistica —INE- nacional Ley Organica.
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MINISTERIO

POLITICAS

MANDATO LEGAL

Fondo Nacional para la
Paz -FONAPAZ-

Politica de apoyo
financiero y técnico del
Gobiemo de la Republica
en matena de atencién a la
poblacién refugiada,
repatriada, desplazada,
desmovilizada y asentada.

Acuerdo Gubernativo
408-91, del Gobierno de
Guatemala.

Fondo de tierras

Politica de acceso a la
tierra.

Articulo 3 del Decreto
24-99, del Congreso de
la Republica de
Guatemala

Ministerio Publico

Politica y criterios para el
ejercicio de la persecucion
penal

Decreto 40-94, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Autoridad para el manejo
sustentable de la cuenca y
del lago de Atitian y su
entorno. AMSCLAE

Politica de conservacion,
preservacién y resguardo
del ecosistema del lago y
sus areas circunvecinas

Decreto 133-96, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Autoridad para el manejo
sustentable de la cuenca y
el lago de Amatitian.
AMSA

Politica de conservacion,
preservacion y resguardo
del ecosistema del lago y
Sus cuencas

Decreto 64-96, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Autoridad para el manejo
sustentable de la Cuenca y
del Lago de 1zabal, el Rio
Dulce y su Cuenca.
AMASURLI

Politica de conservaciéon
de los recursos naturales
en su ambito de
competencia.

Decreto 10-98, dei
Congreso de la
Repdblica de
Guatemala.

Procuraduria de los
Derechos Humanos

Mandatos relativos a los
derechos humanos. Ha
promovido: Politica
Nacional de Derechos
Humanos 2006-2015 vy
Politica Nacional de
Educacidbn en Derechos
Humanos.

Decreto 54-86, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala.

Academia de las Lenguas
Mayas

Coordinar acciones de

politica lingtistica y
culturales en las
comunidades mayas,

mediante coordinaciones
interinstitucionales

Decreto 65-90, del
Congreso de la
Republica de
Guatemala

Fuente: Alonso, Caryl (2009):

(Guatemala, SEGEPLAN)

Marco y mapa actual de las politicas publicas en Guatemala

Entidades pendientes o en proceso de formulacién de politicas

MINISTERIO POLITICA ESPECIFICA PENDIENTE MANDATO LEGAL
El Instituto Técnico de | e Politica para el aprendizaje,
Capacitacion y adiestramiento, formacién profesional y | Articulo 3, del Decreto
Productividad, perfeccionamiento de los recursos | 17-72, Ley Orgéanica.
INTECAP. humanos.
. . Articulo 2, Decreto
El lESsTal:itl?sgc:qmg de * No ha elaborado la politica en materia 3-85
’ estadistica Ley Organica.
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MINISTERIO

POLITICA ESPECIFICA PENDIENTE

MANDATO LEGAL

El Ministerio de
ambiente
y recursos naturales

¢ Politica para el manejo del recurso hidrico
en lo que corresponda a contaminacion,
calidad y para renovacién de dicho
recurso; asi como de elaborar las politicas
relativas al manejo de cuencas
hidrogréficas, zonas costeras, océanos y
recursos marinos.

Articulo 29 del
Decreto
114-96, Ley del
Organismo Ejecutivo

El Ministerio de
Trabajo y

¢ Politica laboral, salarial y de salud e
higiene ocupacional del pais.
¢ Politica para formacion profesional vy

Articulo 40 del
Decreto
114-97, Ley del

Previsién Social perfeccionamiento de los recursos Organismo Ejecutivo.
humanos de Guatemala
e Politicas de desarrollo, planes Yy | Decreto 11-2002, del

Consejo de Desarrollo

programas presupuestarios y coordinacion

Congreso de la

Urbano y Rural interinstitucional publica y privada. Republica de
Guatemala
Articulo 3 del Decreto
El registro de o Politica sobre el proceso catastral de 41-2005, del
informacion Guatemata. Congreso
catastral, RIC de la Republica de
Guatemala

o Politica de acceso a la tierra.

Acuerdo Gubernativo
408-91, del Gobierno

Fondo de Tierras de
Guatemala.
¢ Politica nacional de desarrollo portuario | Acuerdo Gubernativo
La Comision Portuaria en los campos de construccion, 10.03.1972 de!
Nacional ampliacién, operacién, mantenimiento, Gobierno de
explotacién y administracién de puertos. Guatemala
Articulo 32, del
El Ministerio de o Politica de proteccion al consumidor. Decreto 114-97, Ley
Economia del
Organismo Ejecutivo.
s Articulo 32, del
El hé':::‘:';?:; de o Politica de exploracion y explotacion | Decreto 114-97, Ley
Minas minera. del
Organismo Ejecutivo.
.. . Articulo 38, del
Elggg(s;g:gsde » Politica de relaciones exteriores Decreto 114-97, Ley
Exteriores del

Organismo Ejecutivo.

Secretaria de Obras

Articulo 3, del Acuerdo

Sociales de la Esposa | e Politicas para la formulacibn y | Gubernativo 351-94,
del planificacibon de sus programas vy del Gobierno de
Presidente (SOSEP) actividades Guatemala
Secrt?taria_ de - . . . Articulo 14, Decreto
Planificacion ¢ Politica de planificacién y programacion 114-97 Lev del
y Programacion de la de las entidades publicas de Guatemala Oraani Ey .
Presidencia ganismo Ejecutivo

Fuente: Alonso, Caryl (2008): Marco y mapa actual de las politicas putblicas en Guatemala
(Guatemala, SEGEPLAN)
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ANEXO No. 2 ,
POLITICAS SECTORIALES Y TRANSVERSALES PERIODO
CONSTITUCIONAL 2004-2008

Politica General - Lineamientos Generales de Gobierno 2004-2008
Politicas Sectoriales

« Politicas Educativas 2004 - 2007
« Politicas de Salud y Lineamientos Basicos de Politicas de Salud 2004-2008

« Politica Nacional para el Desarrollo de Micro, Medianas y Pequefias Empresas

« Politica Agricola 2004-2007

« Politica Forestal de Guatemala

« Politica Nacional de Vivienda

- Politica Portuaria Maritima Nacionai 2006-2016

- Politicas Culturales de Guatemala

- Politica Marco de Gestién Ambiental

« Politica de Desechos S6lidos

- Politica de Educacién Ambiental

- Politica de Equidad de Género en el Sector de la Gestion Ambiental

» Politica y Estrategia de Desarrollo del Sistema Guatemalteco de Areas
Protegidas

« Politica de Asentamientos Humanos en Areas Protegidas

- Politica Pablica respecto de la Prevencion de las infecciones de transmision
Sexual (ITS) y la respuesta a la Epidemia del sindrome de inmunodeficiencia

adquirida (sida)

15

Politicas Transversales

« Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional

« Politica de Desarrollo Rural Integral

« Politica Publica para la Convivencia y la Eliminacién del Racismo y la
Discriminacién Etnico-Racial

« Politica Nacional de Descentralizacion

- Politica Nacional de Derechos Humanos 13

« Politica Nacional de Educacién en Derechos Humanos.

« Politica Nacional de Cultura de Paz

« Politica de Promoci6n y Desarrollo de las Mujeres Guatemaltecas

- Politica de Desarrollo Social y Poblacion

« Politica Publica de Proteccion Integral a la Nifiez y la Adolescencia

« Politica Nacional de Juventud 2005-2015

- Politica Nacional de Ecoturismo

- Politica Nacional de Turismo

- Politica Nacional en Discapacidad

Politicas de Instituciones Descentralizadas, Auténomas y otras organizaciones 1

publicas

Politicas Organizacionales

Fuente: SEGEPLAN (2006): La Agenda de politicas publicas de la Administracién Berger.
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ANEXO No. 3
Organigrama Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia —-

SEGEPLAN-

Organigrama Funcional de la Secretaria de
Planificacién y Programacion de la
Presidencia

- SEGEPLAN-

Secretaria

S ‘e

Oficinas Reglenalesy
Departamentales

SECNETRIR
YROGRAMACON
ST GEPL AN
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ANEXO No. 4
ORGANIGRAMA OFICINA NACIONAL DE SERVICIO CIVIL ~ONSEC

Departamentos y Unidades de Asesoria o Staff
mm———  Departamentos Ejecutores de Programas
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ANEXO No. 5
Organigrama Banco de Guatemala

JUNTA MONETARIA

PRESIDENCIA

Secretaria del
Coamité de Ejecucidén

Auditoria
Interna

—
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ANEXO No. 6
GUIA DE ENTREVISTA SEMIESTRUCTURADA
OFICINA NACIONAL DE SERVICIO CIVIL -ONSEC-

Con relacion al servicio civil, la carrera administrativa dentro del Estado, la
tecnificacion de la burocracia y los sistemas de gestion por competencia dentro
de la Administracién Pdblica guatemalteca, sirvase expresar sus criterios con

respecto a lo siguiente:

1. Cuenta ONSEC con los instrumentos legales, técnicos y operativos para
ser, efectivamente, el ente rector del Servicio Civil de los trabajadores

del Estado.

2. ;Cémo afectan los cambios de gobierno, y consecuentemente los
cambios de funcionarios, en la conformacién de la burocracia y la

tecnocracia en Guatemala?
3. Considera que la legislacién vigente en materia laboral para los
trabajadores del Estado responde a las necesidades actuales para la

efectiva conformacién de una burocracia y tecnocracia en Guatemala.

4. Cuenta la Oficina Nacional de Servicio Civil con un Indice anual de

rotacion de los empleados publicos.

5. Segun su opinién ;Qué politicas habria que implementar para mejorar la

carrera administrativa dentro del Estado?

6. ¢Cree usted que la eventual fragilidad de la tecnocracia guatemalteca

incida en la continuidad de ejecucién de politicas publicas?
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ANEXO No. 7
GUIA DE ENTREVISTA SEMIESTRUCTURADA
SECRETARIA GENERAL DE PLANIFICACION Y PROGRAMACION DE LA
PRESIDENCIA -SEGEPLAN-

En relacion con la formulacién, implementacién, seguimiento y evaluacion de
politicas publicas en Guatemala, sirvase expresar sus criterios con respecto a

lo siguiente:

1. Cuenta SEGEPLAN con los instrumentos legales, técnicos y operativos
para ser, efectivamente, el ente rector de la planificacion de politicas

publicas de Estado en Guatemala:

2. ;Cémo afectan los cambios de gobierno, y consecuentemente los
cambios de funcionarios, en la aplicacién y seguimiento a las politicas

publicas de Estado en Guatemala?

3. ¢Qué papel cree que juega la legislacion en el disefio y seguimiento de

politicas publicas en Guatemala?

4. Segun su opinion, ¢qué habria que hacer para lograr la implementacion
de politicas publicas como verdaderas politicas de Estado en

Guatemala?

5. ¢Cree usted que la falta de tecnocracia en las instituciones publicas
incide en la continuidad de politicas publicas?
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1.

ANEXO No. 8
GUIA DE ENTREVISTA SEMIESTRUCTURADA
BANCO DE GUATEMALA -BANGUAT-

Partiendo de la premisa de que el Estado de Guatemala se caracteriza
por la poca capacidad para el disefio de politicas publicas de Estado que
trasciendan los periodos de gobiemno, es la politica macroeconémica una
de las excepciones a esta regla; spor qué considera que la politica
macroecondmica si logra tener continuidad y cuales son los factores que

inciden en ello?
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ANEXO No. 9
GUIA DE ENTREVISTA SEMIESTRUCTURADA
DIFERENTES INFORMANTES CALIFICADOS

. En su opinién: jcomo ve la implementaciéon de politicas publicas en

Guatemala?

. ¢Qué opinibn le merece la institucionalidad gubernamental y la
burocracia para el disefio e implementacién de politicas publicas en

Guatemala?

. ¢Cudl considera que son las principales limitantes para la
implementacién y continuidad de las politicas publicas?

. ¢Qué recomendaciones daria para el disefio y continuidad de politicas

ptblicas en Guatemala?
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