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Presentacion

I Salvador continua en la busqueda de las bases
institucionales v concepaonales para vl mejoramiento de la
accion de! Estado. En este caming, desde los Acuerdos de Paz en
1992 hasta mediados de 1998, se han dado muchos cambios
tendientes a Jograr una mavor eficiencia del aparato estatal, que
va no cumplia con las exigencias de la actualidad. El proceso de
busqueda es arduo y aun se siente que no estan claras las bases
de sustentacion de las reformas que a la techa se han impulsado.
Los modelos no han faltado. Pero no se han estudiado en todo
su sentido ¥ en sus resultados para cada realidad donde se han
experimentado. Por ejemplo, se habla mucho sobre el modelo de
Estado Benefactor o” Welfare State”. Y tal pareciera que el debate
que se tiene cn las viejas sociedades desarrolladas es valido para
Fl Salvador en donde el Welfare State no se desarrollo, sino que
apenas se sentaron pequenos cimientos entre 1944 v 1960 que hoy
se quiere demoler porque otros modelos del norte ponen en
entredicho los solidos cimientos de su propia realidad de Estado
en la era de la globalizacion.

Es obvio que lus salvadoreiios no gozaron de una seguridad
social integral: el seguro de desempleo. el seguro universal por
enfermedad, la pensién mimma universal, el ingreso minimo vi-
tal garantizado, el acceso universal a la vivienda digna, a la
educacion v la tormacién profesional, al sano esparcimiento, etc,
todos caracteristicas de un Estado benefactor, nunca fueron
implementados aqui. Estas conquistas de muchas de las
sociedades de Europa occidental, de los Estados Unidos, de
Canada, Australia, Nueva Zelanda v Japén, no Hegaron a ser
conquistas del “Sur” por todos los motivos ¥ razones que se
puedan v guieran invocar. El Salvador no escapo a esta realidad:
ta herencia fue un “Estado burvcratico autoritario” con poca
capacidad de soportar sélo unos cuantos rasgos de este modelo,



con el miedo de tirar los pequenos cimientos que se pusieron en
el pasado en la afanosa busqueda del bien comun.

Las privatizaciones v la reduccion del aparato estatal estan en
boga. Cual formula magica que alivia todos los males v ofrece
“larga vida en salud”, América Latina se afana en impulsar “el
modelo” que en el “Norte” en alguna medida se implementa con
grandes discusienes al interior de sociedades donde hay una
arraigada cultura democratica.

El Salvador ha iniciado un proceso de reformas al Estado
burocratico autoritario. Es un hecho y sus intelectuales y
tomadores de decisiones tienen que hacer un alto para refle-
xionar sobre el Estado que realmente queremos; sobre la
sociedad que queremos y sobre las y los individuos que
queremos para va y para el manana.

Esta reflexion debe de encaminarse a lo més profundo,
separando lo politico de lo administrative y de lo técnico, para
sacar la mezcla de los componentes que dardn Jos cimientos y la
estructura de un Estado integrador contrapuesto al excluyente
que hemos heredado v conocido. Al final, tiene que quedar el
Estado de todos v todas, el Estado que garantice la igualdad de
oportunidades y de trato entre todas las personas en la busqueda
del bien comun v la felicidad que es el mavor anhelo de la per-
sona humana. Unico fin que puede tener una sociedad contra-
puesta al dominio y solo privilegio, de élites, de argollas o de
grupos mds fuertes, sobre el conglomerado social.

La Fundacion Friedrich Ebert continia apoyando este
esfuerzo de reflexion vy andlisis v Carlos Umana nos ofrece la
oportunidad de hacerlo con este ensayo que escribid en 1996.

Bertheld I.eimbach
Representante de la Fundacion Friedrich Ebert



Nota introductoria del autor

E ste ensayo surgit en el contexto de la transicion salvadorena,
en la postguerra, en el debate sobre los desafios que
provocaban o que sucedian a los Acuerdos de Paz de 1992,

Existia la conviccion de que los Acuerdos cerraban un
momento histérico v apenas iniciaba el camine hacia otro. La
certeza de un cambio secular, histdrico, #n la sociedad salva-
dorena v en la economia mundial, exigian cambios de 1gual
trascendencia en el Estade. La conviccion de la obsolescencia del
Estado v la forma tan insuficiente o unilateral en que se abordaba
esta temdatica, la modernizacion del Estado, ofendia ¢l sentido de
urgencia v de su importancia.

En este ambiente saltaba como necesidad la elaboracion de
propuestas con una perspectiva v suntido histdrico, pero por su
alcance con un caracter comprehensivo que abarcara los
diferentes componentes de transformacién del Estado.

Asi, en esta obra partiendo de un concepto comprensivo de
Estado v de un andlisis historico, se pretende delimitar las
diferentes dreas que se ven comprometidas en su proceso de
cambio secular. Sobre ¢sta base se identifican las lineas por
donde transita un preceso real de modernizacion. Estos ejes o
lineas de cambio son jos que dan origen a las “Diez Tesis para la
Modernizacion del Estade Salvadoreno™.

La diversidad de diez Jineas de trabajo encierra par st mismo
un desafio a aquellos que reducian la modernizacion a uno de
sus elementos, pero a la vez enfrenta a clertos sectares que sin
direccion se oponen al cambio. Paradmas de la realidad
salvadarena, en un determinado momento pareciera que los
conservadores impulsan el cambio v los radicales, ante el quiebre
de sus paradigmas, se parahizaban propugnando por el status
quo.
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Como antecedente teorico previe de esta obra es necesario
wentificar otro ensavo denominado “Ei cambie historico en El
Salvador”, coproducido con otros companeros investigadores on
septicmbre de 19950 Las vinculaciones entre aquella obra v ésta
son obvias v es un orgullo enunciarlo. La discusion intelectual
conduce a los investigadores a asociarnos para producir,
teniendo como horizonte la responsabilidad histdrica con la
Nacion, Asi es una ohligacion dar Ios créditos necesarios a mis
amigos que hicieron observaciones a esta obra: Carlos Briones,
Berthol Leimbach, Roberto Turcios, Ricardo Cardova v
Alevander Segovia.

Este ensavo tue un trabajo encargado al autor per la
Fundacion Friedrich Ebert v tiene como fecha de referencia para
su claboracion octubre-diciembre de 1996, con correcciones en
enero v abril de 1997, Por accidentes del destino, su publicacion
se atraso hasta mediados de 1998, Dados los eventos histéricos
en [995 (vinculados al Plan de Nacton) v, en consideracién al
aitime capitule de este ensavo, estas fechas son un importante
referente de valoracion. Cada obra pertenece a su tiempo, por tal
razan no se han hecho modificaciones de contenido. Asi los
aciertos v errores contenidos en esta publicacion, evidenciados
con el tiempo, ahora pueden ser méds adecuadamente juzgados
sin perder su actualidad v utilidad concreta.

Carlos U'mana Cerna
Junio de FY4E



1. Cambio histoérico y cambio de
paradigmas de Estado

La Modernizacion del Estade es por hoy la tarea prieritana
para el desarrollo nacional, ol desatio central para poder
realizar las metas que [a nacion debe proponerse para ol ano
2021, Ln Estado moderne estd Damado a cumpliy una funcion
catalitica v coordinadora de las tareas o procesos principales que
la nacidn tiene que enfrentar para ¢l proximo siglo. bs. en
definitiva, una funcion sinergica de todos los procesos econo-
micos v sociales,

Para realizar esta tarea, vs necesario contar con un marco
comprensive o concepto ampliv del Estado, que establesca Tas
diferenles dimensiones ¢ aspectos que abarca el proceso du
transformacion. Fsto s basico en el pais, predisamente porgue
se enfrentan tres grandes obstaculos reduccionistas de esta tarea,
Primero, se Hene que reconocet que el proceso de modernizacion
del Estado es, ante todo, un proceso politico de reingenieria,
precisamente porque se trata de transtormar Jo sustantivo de o
politice que es ef Estado.

Por otra parte, existe una reduccion en las propuestas al
enfrentar la tarea conun caracter parcial, al proponer programas
restringidos a un sole drgano, a una sola funcion, ete. Esto va
muy de la mano con el tercer probiema consistente en las
reminiscencias o resurgimiento de marcos ideologicos en las
propuestas de la funcion econdmica del Estado. Se parte mas
bien de lo que deberia ser el Estado en lugar de o que la realidad

————

1 En este aho se cumplen 200 anos de independencia del imae de la
formacion de la nacian centroameticana. Este afio se convierte en un
horizonte idéneo para un plan de Estado que enrumbe los destinos del
pais, dada su significancia histdrica y el tramo de tiempo, de un cuarto de
siglo, adecuado para una proyeccion estrategica.
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salvadorena ¢ internacional le estd demandando al Estado
realizar. Eslo es un contrasentido, va que s trata de construir el
Estado con arquetipos o conceptos del pasado.

Una vision de conjunto sobre los aspectos centrales en el
proceso de modernizacion del Estado serviria de pardmetro para
evaluar los cambios realizados hasta ahora v establecer las
grandes tareas pendientes.

Aungue el tema de modernizacion del Estado ha estado
presente desde hace va varios afios en el dmbito intelectual
internacional, apenas recientemente se empieza a abordar con
profundidad en Ej Salvador. En la década de los ochenta, los
problemas de la guerra v la par fueron Jos temas cardinales. En la
postguerra, en la decada de los 90Fs, las tensiones del
cumplimiento de los Acuerdos de Paz concentraron la atencion,
acompanados de un plan de reconstruccion con un espiritu de
recanstruir el pasado.

Es hasta el segunde quinquenio, a partir de 199, cuando se
empiezan a atrontar con un nuevo espiritu los temas estratégicos
del desarrollo v, dentro de éstos, el tema de transformacion del
Estado.

La modermzacion del Estado se empieza a presentar va no
COTMO Un proceso técnico, © como un proceso de reingenieria
ddmlnl‘»tl’ﬂtl\{l SN0 COTO un F'T[)CL“‘!O PO]]thD 'y social inmerso
en un proceso de cambio historico. La modernizacion del Estado
es un proceso de reingenieria politica, porque afecta la estructura
v la forma en que se ejerce el poder.

Aceptar un extenso cambic historico en la soctedad,
indirectamente es asumir la obsolescencia gereral del Estado
salvadoreno. El llamade a la reinvencion del Estado expresa
ciertamente la envergadura Jde la tarea por realizar en e] pais. El
gran cambio historico en la sociedad determina lo extenso v
general de la transformacion necesaria del Estado salvadoreno.

Para enfrentar esta tarea es necesario, ante todo, reconstruir
de forma amplia el concepto de Estado ¢ identificar sus
elementos o dimensiones que permitan de forma sistematica
estructurar todos los aspectos necesarios a transformar. Existe
una tendencia a la unilateralidad o parcialidad profesional en la
tarca de modernizacion. Los economistas preferencian la



modernizacion de la funcion econdmica: los potiticos, los
mecanismos v resortes del poder; los abogados, los aspectos
vinculados con el Organo judicial v el derecho. ete

La modernizaciin del Estado debe ser mulbituncional v
comprender no Unicamente a los drganos de gobierno sino. ante
todo, a su membresia: la ciudadania. v al conjunto de orpa-
nizaciones civiles v politicas que le dan sentide v contenado
politico al Estado, atectando las tunciones mds nenemlm v Las
estructuras organicas mas amphas del mismo.

El Estado es la vrganizacion general de los ciudadanos, con
una estructura e institucionalidad que correspende a la forma de
cobernar v a la naturaleza de la sociedad en un momento
historico determinadu. Fsta conformado por un conjunto de
instituciones v nermas que establecen los mecanismos de
participacion en el poder v regulan las diferentes acciones v
relaciones entre todos los ciudadanos v 1a poblacidn en L,vnem]
en un territorio determinado. Estas instituciones v regulackomnes
viabilizan o hacen posible la actividad social, incluida la
econdmica, politica, cultural, ete.

El Estado no es un instrumento que se establece externa o
independientemente a la socivdad, sino que se configura v se va
desarrollando en tuncion del contenido social v econamico que
viabiliza. Es una armazon institucional que corresponde, en su
estructura, a la naturaleza v grado de la actividad economica v
social. Cuando la actividad econémica v social sufre una
transformacion sustancial v sus ciudadanos establecen nuevos
intereses, pugnando por nuevas tormas de relacion, la armazon
institucional v el marco regulatorio s¢ Convierten €n una
estructura constrictora de la nueva dinamica social v economica.
Asi, la organizacion general de la sociedad se vuelve obsoleta v
su aparato no logra camplir su funcion.

I.a obsolescencia del Estado salvadorefio es resultado de un
proceso acumulativo de rigideces estructurales v de la ausencia
de cambios institucionales en los momentos criticos, asi coma de
los grandes cambios sociveconomicos v tecnoeldgicos inter-
nacionales de la década de los 70's v 807,

La conjugacion hibrida de un kstado autoritario en el ambito
politico, con un Estado proteccionista v desarrollista en el ambito

13
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ccondmico v un limitado benefactonsmo en lo social, se convirtio
en una estructura obsoleta que se mantuveo ¢n la década del
contlicto. Fs hasta 1990, con las negociaciones v luego los
Acuerdos de Parz v ¢l advenimiento uel primer g,nbwrl o de
ARENA. que comienzan a darse procesos de reordenacion v
cambios en la estructura institucional.

La medernizacion se inicio con un cambio en la tuncion
politica; es decir, en la participacion de los grupos de poder v en
low mecanismos de gobernar. Esto implico cambios en el espectro
de partidos legitimos, en los mecanismos de participacion, en ¢l
marco regulatorio basico o primario (la Constitucién de la
reforma), en el aparato coercitive v policial v en la definicion de
un nueva papel de la Fuerza Armada.

Los avances mas sustanciales en la modernizacion de la
funcion politica del Estado provienen de los Acucerdos de
Chapultepec, v estan orientados a la construccion de un Estado
democratice. Sinembargo, @stos han hecho surgir tareas que se
visualizan con mavor claridad v precision en el periodo de la
postguerra. La modernizacion de la tuncidn politica es una tarea
inconclusa, que demanda un programa amplio gue evidencie las
diterentes fuerzas politicas v las haga avanzar hacia modahdades
coherentes con el nuevo planteamiento. Dentro de las tarcas
pendientes sobresalen la reforma electoral v de partidos politicos
v las medidas que potencien o faculten al ciudadano con mavor
pnder de injerencia en la vida pelitica nacional; pero, sobre todo,
como se verd on esta obra, todas aquellas que construvan un
Estado moderne,

Por otra parte, el Derecho v su administracion como funcion
del Estado se encuentran en una situacion de mavor precariedad,
va que no existe un diagnostico v programacion clara de su
modernizacion, Modernizar el derecho, como marco regulatorio
de la actividad social v econdmica, implica una reforma del
sistema legislativo que lo crea v del sistema judicial que lo aplica;
requiere cambios en la estructura que lo hagan coherente ¥
consistente con la nueva realidad. Las retormas v cambios en ¢l
sisterna judicial han demostrado su clara insuficiencia ante las
nuevas realidades. La Asamblea Legislativa no ha logrado
establecer nuevos estilos y métodos de trabajo que le permitan



desarrollar una estrategia de modernizacion legislativa para
enfrentar la tarea de transformar el dereche, tarea quie, en parte,
requiere una mavor disciplina legsiativa.

La actividad gubernamuental se ha centrado en el marco
mstitucional v regulatorio econdmico. v es agui donde menos
propuestas alternativas v estratégicas ha hecho la oposicion. kn
este TubTo la accion se ha orientado a desmontar las estrategias
economicas del pasado. Esto ha sido v continta siendo una tarea
necesatia. Los Acuerdos de Paz, en materia econamica, crearon
el Foro Fecondmico como mecanismo de concertacion nacional,
foro que no logrd encontrar su mesion historica ante la mevela de
paradigmas v ausendia de un lenguaje v sentido de direccion.

Las limitaciones para hacer una propuesta naconal radi-
caron en no sakdar cuentas con los paradigmas de Estado que han
estado dominando la politica ecomomuca en el siglo XN\ Aun
prevalecen los esquemas mentales, gue van desde ¢l primiiivo
modelo liberal hasta el Estado desarrollista, benetactor,

Un estudio critico-historico sobre las insuficiencias v limites
en los maedelos de politica econdmica, permutiria it definiende
nuevas rulas hacia la construccion de un verdadero nueve
paradigma estatal en el dmbito econdmico.

Il modelo Kevnesiano de politica econdmica, en sus dos
versiones de Estado desarrollista en el tercer mundo v Estado
benefactor en los paises centrales, surgld come respuesta al
fracaso del modelo liberal en la decada de los 30s v la teona
marginalista que lo sustentaba. Fue ¢l pensamiente dominante
en la politica economica hasta el primer tercio de este siglo. La
gran depresion de 1929, v las ¢risis economicas que se escon-
dieron detras de las grandes guerras mundiales, pricticamente
desterraron de la politica econdmica esta corriente.

La imposibilidad del Estado liberal de lidiar con las grandes
contradicciones que creaba v las fluctuaciones de la economia, su
incapacidad de reanimarla, de mantener la integracion sucial v la
estabilidad sccial v politica, impuso de manera practica un nuevo
modelo. El modelo liberal de estado se reveli como muodelo no -
sostenible socialmente en el largo plazo ante el grado de
desarrollo ecandmico que hablan alcanzando las economias
centrales v las grandes contradicciones sociales que amenazaban

15
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con derrumbarlo v que, efectivamente, lo hicieron poste-
rniormente en los paises de economia centralizada.

A paruir de ese momento el bEstado paso a ser un agente
activo en politica econdmica utilizando su  instrumental para
suavizar las fluctuaciones del ciclo ccondmico mediante la
adminstracton de la demanda agregada, ¢l gasto fiscal v la
politica monetaria. Era un conjunte de instrumentos orientados
a incrementar la demanda para digenr la sobreproducaion v el
exceso de inventarios que no encontraban mercados. La
mversion y la creacion de empresas publicas eran visualizadas
como demanda v motores necesarios del desarrollo ante las
imperfecciones v la necesidad de cubrir Jos vacios dejados por la
inversion privada. Las variantes del modelo de politica
economica benefactor y desarrollista se diferenciaron por las
condiciones del mercado v el éntasis en la intervencion.

El modelo benefactor suponia un mercado desarrollado, en
pleno funcionamiento, con clerte grado de institucionalidad
economica y regulacion. Este modelo aplicado en los paises
centrales fue orientado fundamentalmente a corregir los
resultados sociales del mercado, desarrollando un aparato de
asistencia social con el fin de asegurar la cohesidn social del
sistema, compensande las fallas del mercado v restringiendo la
actividad privada en ciertas dreas econdomicas en funcion del
interés publico.

En cambio, el modelo desarrollista partia de una realidad
distinta, de un incipiente mercado v la necesidad de desarrollario
aceleradamente. No xe podia esperar demasiado tiempo para
que, por un proceso natural historico, los procesos de acumu-
lacion privados generaran los capitales suticientes, en magnitud
v calocacion, en las diferentes ramas, para que pudiera
establecerse un thuido mercade nacional. Era necesario crear
empresas nacionales que compensaran la debilidad de los
empresarios nacionales. Ambas versiones se fueron ahogando en
sus propias regulaciones e intervenciones hasta ser inviables
tinanciera v econdimicamente, creando un marco institucional
yue fue incapaz de actualizarse cuando la economia mundial
cambid en su base técnica v econdmica.

tn El Salvador, el hibrido de Estado tuvo su limitante de



forma temprana por la vstreches de fas estructuras agranas v ol
limitado mercado urbano existente. Ante Ja orisis del Bstado
desarrollista resurgio en America Latina v el munde, en la decada
de los setenta, la corriente liberal. Unoplanteamiento censervador
resurpe, entonces, como modernizante.

Los planteamientos de hberalizacion equiparados con
maodernizacion tienen como fundamento la necesidoad historica v
economica de desmontar la armazon institucional v el marco
regulatoric de corte proteccionista, que astixiaba v obstruina ol
relanzamiento de la cconomia. La nueva base téemiea, creada von
la revolucion tecnoldgica, senero un nuevo sistema de relaciones
ccondmicas que requerian un marco institucional voregulatorio
diferente v mucho mds ampho,

La abundante biblogratia que en los ltimos tres anos se ha
producido, interpretandoe de forma nueva estos modelos de
politica vconomica, sun para El Salvador un fegado del cual hacer
uso para la medernizacion del Estado en su funcion economica B
La discusion entre modelos va no estriba entre desarrollismo,
benefactorismo, liberalismo o socialismo de Estado. Los
paradigmas por construirse parten de realidades vy de asumir la
nigueza historica del instrumental v la experiencia que todos enos
modelos han heredadeo,

Actualmente so estd entrando a un nuevo momento de
transiormaciones estatales. Las medidas limitadas hasta ahora
deben ser ampliamente superadas ante la necesidad de crear una
nueva mstitucionalidad v el marco regulatorio del siglo XX1. La
construccion del nuevo Fstado es una tarea no completa v, en el
caso de Bl Salvador, atin no se ha terminado con el desmontage
instituciconal anterior.

Fn definitiva, la transformacion del Estado requerira que los
intelectuales v las fierzas politicas se liberen de los vicjos marcos
interpretativos que todavia se cuelan en sus discursos, moder-
nizacion del Estade significa modernizacion de paradigmas
politicos v mentales.

32 Como una seieccion recomendabie estd ia compilacion de O Munocz,
publicada por CIEPLAN, especialmente la introduccion. Asi misme, los
articulos de A Pialler y de N Lechner. Un poco mas distante en el tiempo,

en la perspectiva francesa, esta la obra de M. Crozier. Ver para mayor
detalle la bibliografia adjunta a esta obra.
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2. Tesis de transformacion del Estado

| Fstade s una entidad general que incluve como uno due sus

clementos Jos organos de gobierne. La modernizacion del
Estado los abarca, pero no se reduce a ellos. Es un proceso global
quu incluve diferentes dimensiones segin los clementos claves
que o detinen.

[ os elementos constitutivos del Estado moderno que se
proponen, v que son necesarios para la reconstrucaion de su
concepte v para poder identificar Jos ejes del proveso de
modernizacion, son los sigutentes:

1. El caracter de asociacion suprema y general de ciudadanos.
i.a naturalera del Fstade come relacion, asociacion u orga-
nizaciim entre personas o individuos muy determinados, quue Tos
vincula o relaciona de forma general ¥ tiene la jerarquia de
organizacivn suprema: es decir, no existe ningana otra onge-
nizacion superior en cuanio a autoridad v asociacion de sus
mivmbros.

2. Los ciudadanos como los elementos constitutivos y
miembros del Estado. Il ciudadane definido como miembro o
elemento asociado del Estado modermo, con derechos politicos
plenos v capacidad de ejercer presion v atectar la conduccion v
actividades del Estado, tiene ¢l derecho v ejerce la politica segun
los medios legalmente establecidos (Constitucién). L.a membresia
del Estado estd conformada por sus ciudadanos, lo cual vs
diferente a su poblacion v residentes. Esto conlleva a que parte
de los pobladores de un Fstado no tengan los mismos derechos
que sus miembros, los ciudadanos. Implica también la capacidad
v posibilidad de exclusion de cierta parte de la poblacion v de Tos
dereches conferidos a los ciudadanos.
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3.El Derecho como cuerpo de normas que establece los
derechos y deberes de los ciudadanos y residentes. In la
dindmica del Estado es muy importante el comportamiento de
los crudadanos regulados por ol sistera de normas juridicas v
autorregulados por la cultura civica. El Derecho es ¢ conjunio de
narmas establecidas por el Estado para regular las relaciones v
accones entre los cindadanos vide ¢etos con el Estado, en sentido
amplico incluve el derecho consuetudinario, El derecho es dotado
de coerabilidad cuande las normas obligatorias establecidas no
se cumplen. El derecho incluve el marco regulatorio que norma v
viahiliza o actividad ccondmica, no Unicamente como derecho
mercantil, sino como reglameniaciones particulares del ambito
praductive v comercial como metrotogia, estandares de
produccion v regulaciones fitosanitarias.

4. La cultura civica como practica consuetudinaria de estos
derechos. La cultura civica se refiere a la consciencia v a la
practica consuetudinaria de los mdividuos con respecte a los
deberes v derechos de los ciudadanos v los habitantes otorgados
voexigidos por el Estado. La cultura civica se refiere a una
realidad mas que al deber ser. La calidad de los ciudadanos en
exigir v tuchar por sus derechos v cumplir sus deberes es
determinante en la calidad del Estado. EI Estadao no escapa al
principio organizacional que sefala que en cuakjuier empresa el
recurse estrategico v determinante en su dinanuca son sus
miembros. Cambios v modernizaciin en las entidades orga-
nizacionales implican cambios en la cultura organizacional.

5. Los 6rganos de gobierno como parte sustantiva instrumen-
tal del Estado. Para gobernarse, el Estado establece el Aparato
dul Estado o gobierno, que es la parte instrumental para cjercer la
soberania v para autogobernarse. Es el conjunto de organos que
establece el Estado para la conduccion y regulacion de las
relaciones entre jos ciudadanoes v de ¢stos con ¢l Estado, asi como
para la coaccion o uso legitime exclusivo de la fuerza para hacer
cumplir dichas regulaciones en un determinado territorio. En El

Salvador estd confurmado por todos las Organos v Sub-drganos



que establece la Constitucion o las unidades primarias dela ey
General del Presupuesto mas Jos gobiernos Jocales. Lsualmende.
existe una contusion v reduceion entre Esladoe v Aparale de
Estado, de la misma manera que oxiste entre los vocablos [glesia
{Asamblea) v sindicato. La lglesia e« la comunidad Je e gue
aglutina tanto a los tieles como al clero v lajerarquia eclesial Ta
lelesia posee v comprende un cuerpo doddnmario, un aparatn
institucional v fisico v un cuerpo juridico gue Ta reguta e
identifica. Sin embargoe, o] tormino, en 0 uso mas conmun, es
reducido al ediftcio donde se realiza ol cultor en otros casos conel
cloro como sector social-protesional v oen otros con el aparato
organizacional v 1a jerarquia eclesial como sector domimante.

6. La soberania como ejercicio independiente y legitimo del
poder. La soberania es la potestad para ejercer Lo autoridad
cuprema de forma excluyente v legitima en un territorio
determinado e independiente con respecto a otros Estados. La
~herania, en el sentido moderno, reside en Tos miembros dl
Estado que son los ciudadanos ves delegada en el gobierno

7. El territorio como espacio de ejercicio de la soberania. [
Estado se organiza territorialmente en una distribucion del poder
en funcian del espacio v las particularidades def territoric. 1as
particularidades politicas administrativas de cada Fslado
respotden a la conformacion historica v étnica de su ciud adania
Pero, a la ver, a las caracteristicas ambientiales naturales de su
espacio natural.

8. Los gobiernos locales como entidades autonomas internas
primarias. Constituve la unidad politica administrativa con
autonomia restringida a una poblacion v territorio determinado,
subordinada al Exstado nacional en los aspecios de intercs gene-
ral. Canstituye, en el caso del municipio, la unidad primaria v
basica del aparato territorial del Estado.

9. El sistema politico de partidos y las organizaciones civiles
como las entidades ciudadanas, que le dan sentido,
contenido y direccion al Estado. Adicionalmente, como parte
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del Bstade se encuentra el sistema politico, que es el conjunto de
arganizaciones de ciudadanos v mecanismos para ejercer los
derechos v obligaciones politicas: es decir, ejercer la actividad
pelitica consistente vn elugir v participar v dingir los organos de
poder v aparato de Estado. Asimisime, la Sociedad civil que es ¢l
conjunto de asociaciones no moercantiles on las cuales »e
organizan los cudadanos v la poblacion para promover v de-
fender sus diversos intereses en todos los ambitos de la vida so-
cial. Esto l]lL‘lU\'L‘ las asociaciones pl’lITl(l]']{\ﬁ' o de bd%t‘, L]UL‘
asociana los propics ciudadanus interesados, v las secundarias u
Organizaciones no Gubernamentales (ONGst que promueven
fos intereses de efros ciudadanos o de la colectividad.

El Extado es asi la organizacion politica superior v general de
todos los ctudadanos, establecida para viercer la autoridad
suprema de forma independiente (soberanial sobre la poblacion
en un determinado territorivo, estableciendo sus propias normas
(derecho) v aparato para gobernarse v las entidades v meca-
nismos por medio de los cuales los ciudadanaos pueden participar
en ol ejercivie del poder o promover sus intereses,

Bl Estado es por excelencia la relacion politica, de poder en-
tre Jos audadanos, Modernizar esta relacion no es la mera
actualizacion de un artefacto de regulacion vcondimica; antes que
economica es una modernizacion politica de la sociedad.

En sentido amplio, la transtormacion del Estado implica la
actualizacion con respecto a la sodedad v a su dinamica que
conticne v regula, asi como a la transformacion de todas sus
funciones. Incluve Jo referente a como se organiza ¢l Estado,
tanto en su parte mas sustantiva como en sus partes mas
gendricas (sistema politico v cultura civical: encsus elementos (os
cindadanos) como en sus unidades u organos basicos; en el
derecho v la torma de administrarlo; en ¢l ejercicio de la
soberania interna v externa; en la regulacion economica v las
puoiiticas sectoriales; en la prestacion de servicio a los ciudadanos
v a las empresas; en la funcion de integracion social v desarrollo
humann; en la regulacion de la actividad productiva con respecto
a la naturalesa; en la integracion politica territorial interna v
centroamericana; en la integracion del aparato productivo coma
sistema competitivo con el exteriur v en la funcion coordinadora



de todas estas actividades.

Z2.1. La ciudadania, la nueva cultura
civica y el Plan de Estado 2021

I ciudadane es ¢l elemento constitutivo del Estado.

Modernizar el Estado, en sentido general, signitica trans
formar su membresia, la cindadania Este es un proveso do
cambio cullural de la forma en que se practican cotidianamente
los derechos v deberes por cada ciudadano: stenifica, en
detinitiva, construir una nueva cultura civica. Ln nuevo Pstade
requiere un nuevo ciudadano, asi como un nueve cudadano
requiere un nuevo bEstado. En este himomio se resume Ia
transicion del Estado v de su ciudadania,

Existe va un cambie cultural ciudadano constatable en o
inmediato en la transicion de una sociedad agrana a una urbana,
que plantea como tecesario el cambio de Estado, pero para lo
cual no es suficiente.

La complementaria transtormacion cultural se expresa en
una nueva practica v estilo de actividad, fundamentada en un
cudadano mas educado, mas productivo, mas critico, pere mas
participante de sus responsabilidades politicas (viudadanas).
Esta nueva practica abarca tambien a las orgamizaciones
primarias del ciudadano, aquellas por medie de las cuales
viabiliza sus inlereses politicos v sociales, v gue le dan contenmdao
v sentido al aparate del Eslado.

Estas organizaciones primarias ciadadanas son realmentce las
promotoras v gestoras del cambio cultural, del quehacer politice
v con su dinamismo son las llamadas a provocar el cambio
sistemico del Estado.

El cambic de la cultura ¢ivica salvadorena debe tener coma
¢je inicial una nueva desiderata, una vision global basica comuin
de nacion que todos compartan. Esta nueva plataforma seria ¢l
punto de partida para la existencia de una nueva diferenciacion
idevlogica y politica, seria esa columna vertebral sobre 1a cual se
despliega la nueva diversidad cultural salvadorena.
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La nueva torma de articulacion del poder, de la organizacion
del Estado, se fundamentara en la construccion de un provecto
de Estado que sirva de horivonte en el desarrello de la
institucionabidad estatal a largo plazo, que con su contentdo
aglutine a la ciudadania v que se constituva en la mision
nacional. Este nuevo provecto de Estado para edificar una naeva
nacion es el fundamento de la gobernabilidad v ¢l eje generador
de una nueva cultura civica nacional.

Los Acuerdos de 'az de Chapultepec no lograron desen-
cadenar un procese de esta naturalesa que definiera los ejes
estrategicos basicos de desarrollo, que le dieran sentido o
contenido a la nueva institucionalidad. El Estado, en el momento
actual, es una mstitucionalidad sin sentido, sin direccion, sin
contenida. Este os ol principal desatio actual de la nacion: crear
los acuerdos que permitan una organizacion dindmica v amplia
del Estado, que den direccion estrategica al Estado v un sentido
de mision a la ciudadania. Mas que un reparto estatico de cuotas
de poder, es necesaria una organizacion dimdmica sustentada v
orientada en grandes ejes de desarrollo.

Las experiencias o intenlos frustrados hasta ahora han tenido
un precio para el prestigio de la clase politica, para el gremio
empresarial v un costo estralégico para el pais. Después del
baicot al {foro de concertacion econdmica v las maniobras del
Pacto de San Andrés, sus autores quedaron fuertemente
deslegitimados en su capacidad de convocatoria v de atianzas
ante futuros intentos. El pais también perdic, porque el tema de
los acuerdos biasicos nacionales, tan Urgente v necesario, perdido
tatante v tiempo. La agenda para un nuevo siglo que fe de sentido
de mision a la nacion solo puede construirse en un contexto de
ganancias para todos, en el que todos pongan sacrificio ¢
inviertant capital politico; en un ambiente de propuestas v
proactividad.

Ln elemento poderoso para el desarrollo del pais es el
sentido de cuerpo proveniente de una direccion u hanizonte
comun de los ciudadanos. En el pais no existe esa nusion de
sentido al esfuerzo que permita evaluar el camino. ;Qué estamos
llamados los salvadorenos a ser en ¢l sistema de naciones? [ Qué
gsperamos set en un plazo estratégico razonable? ;Cual es



nuestro papel en Centroamerica v Latinoamerica?

El Salvador podria aspirar a constituirse en modelo de
convivencia democratica v desarrollo equilibrado, sostenible v
solidario para Centroamérica v el resto de America Latina; pudrm
convertirse en el catalizador del desarrollo ccononuco de
Centroamerica vy enr e dinamo de la recanstitucion de a
Federacion Centroamericana  Pero para esto es necesarin
identificar los puntos de convergencia nacional, un esfuerzo de
investigacion sobre caminos v medios mas pertinenies para
construir una nueva obviedad que tedos compartan, fundante Jde
la nacion, El Plan Nacional 2021 serd producty de un nuevo
espiritu politico yue busque mas que la firma de un documento o
la elaboracion de un ratado expliciio. Serd la hase que contenga
Jos puntos tacitos que ie den coherencia v sentido a las acciones
del Estado-Nacion, que funden una nueva tradicidn de cultura
civica y de hacer politica.

Fn Fl Salvador todavia existe una cultura de guerra v de
exclusion que no ha dado espacio al sentido de pertenenela v de
inclusicn en la edificacién de un nuevo pais,

No estd presente ese espiritu, no solo de tener derechos
ascgurados en una nueva comunidad, ~ino de sentido de
pertenencia a un grupoe humanoe que pretende la ediicacon de la
nacion v, sobre todo, que comparte las obligaciones v respon-
sabitidades para construirla. k] patrimonio cultural v los valores
civicos que caracterizan a paises lideres, se han engido en ¢l
estuerzo de construir o reconstruir una nacion, con un sentido de
direccion compartide,

Afos de contlictos v de extrema pasion politica, del todo o
nada en términos idecligicos, han producido huellas protundas
en los valores v comportamiento civico en su relacion con los
partidos v demas instituciones politicas. Los extremos sacrificios
que se exigian, vitales para algunos y la negation due su
individualidad en funcidon de objetivos abstractos para huego
terminar ¢n la negociacion de cuotas de poder, han producido
transformacion en las antiguas lealtades absolutas haaa fos
partidos v desvalorizade ideologias tradicionales. El encanto por
la paz se transforma rapidamente en desencanto ante la inercia y
la incapacidad de los partidos de darle un rumbo global a la
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nacion, de darle un sentido a su reconstruccion. Existe una
espucie de desencanto con Ta clase politica v su estilo de hacer
politica. Este estilo de politica es el que estd tambien en crisis v,
con ¢l, el sistema de partiduos,

En ol ciudadano estin surgiendo requerimientos politicos
hacia los partidos mas realistas, mas practicos, que busca en ellos
el reflejo de sus intereses cotidianos v reales, mds que vehiculos
de cuotas de poder, v gue percibe ol logro o avance sobre sus
imtereses expresados en la mejora de su mundo cotidiano. Afos
de estancamiento v desesperanza, en esa voragine que significd
el contlicto para los que se quedaron en ol pais, impulsan al
audadano a buscar a los partidos politicos sélo si 6stos ofrecen,
en primer lugar, respuestas reales en su micro mundo a los
problemas de su famiha, comunidad, barrio o departamento, en
segundo lugar, si esta relacion se puede desarrallar bajo una
rucva forma de inclusion v parlicipacion; v, en tercer lugar, si
¢stas se enmarcan en un conjunto de respuestas posibles v
necesarias gue le den un nuevo rumbe a la nacion,

Los parbidos polihces no han podido responder a bos nuevos
requerimientos ciudadanos, va que ello implica una renovacion
Vv reconstraccion del sistema politico. Conlleva afectar las causas
que anquilosan el sistema politico salvadaorena.

En primer lugar, signiticaria reconocer la ausencia de
mecanismos democrdaticos internos de renovacion. El sistema de
partitas en El Salvador necesariamente tiwne que pasar por una
renovacion de las ciipulas v los sistemas de cuadros o pro-
fesionales de la politica. Significa et desarrollo de un nuevo
profesional de la politica que tiene que buscar, interpretar v
representar las aspiracienes del ciudadano mds que tratar de
iluminarlo con la linea del partido.

En segundoe término, los partidos son sistemas cerrados de
participacion al ciudadano no militante, son empresas de lo
politico que excluyen al advenedizoe. El partido se constituye en
sistema cerrado de intereses que, al ocupar puestos de gobierno,
se separa de sus electores. No existen mecanismos para que el
ciudadano comun le pueda cobrar la cuenta directamente al
politico que no cumpla con sus promesas, saivo las propias
elecciones. En este aspecto se basa una de las mds profundas



transtormaciones culturales necesarias del Estado salvadorens,
en la relacion entre el cudadano v el politico de protesion. eitla
necesidad de crear una serte de mecanismos institucionales gue
obliguen a los partidos v a los profesionales de la politica a rendir
cuentas al civdadane comun; asi nusmo. en el desarrolle de
instancias por medio  de las cuales la ciondadania e cobre la
cuenta o premie de forma directa v mas inmediata, las accinnes
Jde los funcronarios.

En tercer lugar, signitiva rescatar ol espacio de fa politica para
el ciudadane comun. Fnun sentido original lasico, la pohtica es
el espacio obligado del cjercicio de la audadanias Las trans-
formaciones necesarias de la cultura pelibca tienen que apuntar
a facultar al ctudadano con mavor participacion en las dedl-
siones, en las responsabilidades del Fstado, La nmustihcacion de la
pelitica como una actividad moralmente cuestionable, exclusiva
Jde “los pnliliws”, os un mitoe prv:.;mmdu a veees par estos
mismos protesionales tradicionales de la politica para aumentar
su campo v hbertad de avaon conrespecto al ciudadano. La clase
politica laciimente se une en sus mtereses condra el audadane
advenedizo que o cuestiona, Facultar al ciudadanoe con mayvor
poder politico relativiza ¢l concepto tradicional de repre-
sentatividad, buscando desmitinicar la politica, encontrandole un
nueve contenido de responsabilidad civica.

En cuarto hugar, reconocer el fracaso de los pobiticos de
constittr un acuerdo comun entre partidos de politica de Estado.
Ni el gobierno ni la oposicion han logrado establecer un nuevo
tipo de relacion que produzca un acuerdo de Estado. Bsto es
percibido come ineficiencia de la clase politica.

Vodernizar ¢l Estado en su nivel mas elemental presupone
la necesaria creacion de una nueva cultura civica centrada en una
forma diferente de participacion politica del ciudadano, que
tenga como eje un Plan de Estado 2021, con un nuevo espiritu
nacional que se vea reflejado en un sistema moederno de partidos
con un nuevo estile de hacer politica,
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2.2. Reingenieria politica de
los Organos de gobierno

La maodernizacion del aparaio del Estado no se puede realizar
con la modernizacion de sélo uno de sus drganos, ef
Eyecutive por cjemplo, ni cada une de manera independiente, o
con direcciones diferentes. En el aparato no se puede habiar de
modernizacion de un Organo sin ver los efectos en los drganos
restantes. Fl aparato de Estado ex un todo articulado, en el cual
sus organes ne son independientes, sinoe de forma relativa, Los
cambios en uno atectan a otros o, lo contranio, la ausencia de
cambios en uno obstaculizan la moedernizacion de los otros
Organos.

Elaparato del Estado es el sistema de drganos v de relaciones
de pader que constituven la parte sustantiva-imstrumental del
Estado. Cada organoe tiene un rol funcional vspecitico v otro
relativa, v entre ellos existe un tejido de relaciones que producen
un equilibrio dinamico con efectos en el propio desarrollo del
aparate del Estado v de las diterentes organizaciones de los
ciudadanos.

Modernizar ¢l aparato de Estado requiere de una vision v
procesu de accion sistémica hacia el conjunto de drganos,
identibicande los condicionantes mutues entre cada organo para
su desenvolvimiento. La reingenicria del sistema de 6reanos es
fundamentalmente un proceso politico de redisero v solo en
segundo término un proceso técnico-administrativo v esto ¢s
porque afecta fundamentalmente ese pacto nacional que se llama
Constitucian.

Para vsto es necesario identificar simplificadamente ¢l
sistema completo de drganos v explicitar la nueva mision politica
especifica de cada une, mas alla de la clasica division de tres
organos v el Ministerio Miblico. Repensar v definiv la mision
polilica que constituve v da sentide a su existencia, sus limites,
sus funciones propias v de contrapeso v las relaciones de



equilibrio frente a los demids actores del sistemas Establecer ol
conjunte de roles v relaciones jerdrguicas vofunvionales entre
todos los macrocomponentes, permitiendo la identidad togal del
sistermna v ki armonia con su mision central,

Sobre este terreno existe un desarrollo de experiencias
internacionales mas alla de la tradicional division en tres poderes
u organoes v las contusas expresiones constitucionales al respecto.
Es necesario reflexionar no solo sobre el equilibrio entre Tas
tucrzas Jde los drganos, sino en la creacion de nuevos vl
recanocimiento expreso constitucional de otros o la transparenan
v simplificacion de las relaciones entre eflos,

Los Acuerdos de Chapultepec atectaron la ponderacion, aa
contiguracion v acceso a cada drgano. Muestra de esto son las
enmiendas constitucionales al Titulo IV de la Constitucion,
vspecialmente orientadas a restarle poder al Bjecativo v
transterirlo al Legislativo, creando en lorma de elecaran
cevundaria los erganos no tundamentales. Ll espiritu de las
reformas estaba orientado a desmuontar el contralismae suloritario
expresado en la concentracion v amplio poder en ol Bjecutive

La necesidad de una reingenieria de Organos v un nuevo
equilibrio entre ellos reguerivd enfrentar las enmiendas
constitucionales de cara al tuturo.

Replantear el sistema de organes puede significar tormalizar
aquellos secundarios, o no reconocidos explictamente. Por
viemplo: Il Tribunal Supremo Elecloral: la oticina del Ombuds-
man cuva funcion se encuentra ditusamente explicita en el art.
194 N 7 de las funciones de 1a Procuraduria para la Detensa du
los DDHH, ¢ como inspectoria enditerentes entidades; el drgano
de estandarizaciones, certificaciones, evaluaciones v controles de
calidad de titulos, productos v medidas que se encuentran
difusamente establecidos en la CONACYT: o ¢l Tribunal de
Servicio Civil, Los paises asidticos son una ¢xpericncia
intcresante a considerar en esta reingenieria de drganos.

I —————

3 Ver: Decreto Legisiativa N© 64 de fecha 31 de octubre de 1991, Publicado
en el D.O N* 217, Tome N® 313, del 20 de noviembre de 1991y Decreto
Legislativo N° 152, de fecha 30 de enero de 1992, publicado en el D.O N*
19, tomo N° 314, del 30 de enero de 1992
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Por cjempio, os necesaria la existencia de un drgano quu
tenga como huncion la transparencia informativa, el servicio
publico orientado al ciudadano como cliente, 1a defensa del
ciudadano ante ¢l burdcrata, la defensa come consumidor, la
garantia de cortificacion de aptitud del servidor pablico, vl
derecho a acceder a informacion piblica, ete. Tradicionalmente,
en los palses anglos, de donde es origimaria la figura del Om-
budsman, eéste no puede entrometerse on el drea politica de la
relacion cindadano-Lstado: se Jimuta a los aspectos admi-
nistrativos v téenicos, separandose de la retacion politica, drea de
trabajo de la Procuraduria de Defensa de DI

Tambicn s¢ puede retomar experiencia de otros paises en la
creacion de nuevas figuras orgdnicas tales comao: a) Consejos
auténomos de vigilanca ética v transparencia v buena fe para
crertos ambitos estatales, contormadoe plurahistamente. b)
Consejos nacionales de formulacion de politicas que integran a
diterentes entes privados v de la vida civil para formular
politicas estrategicas claves de interdés nacional, ¢ Un sistenia
nacional de incentive a la calidad, el estuerzo positive, la
productividad v la puntualidad de los individuos, organe-
zaciones voempresas. quc estimule v premie lo positivo v
desincentive lo contrario, tante en la actividad publica como
privada,

Estos organos pueden reunir a las personas mas capaces de
la nacion v de las diferentes tendencias politicas e ideoldgicas
para tormular paliticas con cardcter nacional. Son instancias
organicas noe eventuales o marginales al Estado, sino instancias
Jque comstituyen parte medular de una nueva tigura estatal.

El punto es que la clisica division de organos o poderes vs
una figura del pasado. v en ¢l plano internacional se estan
desarrollando diversas v ricas experiencias en la conformacion
de nuevas macrosistemas u organos de gobierno a partir del
planteamiente de Jas misiones, mtvrrelammes vV oempacios
tundamentales, con un espiritu mds amplio, teniendo como
horizente un provecto nacional.

Cuando en El Salvador, con la Constitucion de 1983, se
entrenta esta tarea, se hizo dentro de un ambiente de guerra y sin
una clara vision de las nuevas tendencias econdmicas v



teenolégicas internacionaies. T uego, con las retormas con-htu-
ciomales do 1991-92, éstas se hivieron dentro due Tos Timites v
desconfianzas que implicaba ol ambiente negoaiador de esos
anos. Posteriormente, en la etapa de comphmiento de los
acuerdos 92-96, ¢l ambiente ha sido de un marco de estrecho
desarrollo de las ciencias juridicas en ol pais. marcade aun por la
polarizacion ideologica.

La necesidad de reformulacion de Lo Constitucion en el titulo
referente a los Organes de Gobierno, a partir de recunocer sus
incoherencias producto de diferentes espiritus v condicionantes
historicas oo la que surgio, serd pronto tna farea que Las fuerzas
politicas tendran que enfrentar. En- un contextoe muas estable, v
presuponiendo un provecto nacional, so podrd dar una maver
consistencia a la Constitucion con las nuevas necesidades
nacionales.

En este nuevo hotizonte sera necesario un plan coordinade
entre los diferentes drganes de procesos de modernizacion. [a
independencia, que constitucionalmente se e atribuye a cada
une, tiene sus limites reales v no significa descoordinacion en
procesos tan tundamentales come es el de modernizacion b
este punto ha taltado liderazgo por parie del Ljecutive vosu
Comisicnado, el problema nacional de obsolescenaa del aparate
no se resuelve con la modernizacidn de esle drgano; se Liene
como muestra el problema de la crimimahidad v la descoor-
dinacion efectiva entre drganos para entrentarla.

En conclusivn, es necesarie un plan coordimade de moder-
mzacion entre los organos del Estado. La figura basica dvel
aparato de Estado conformado por arganos se encuentra en la
Constitucion, v la reingenieria politica de los drganos apunta a
una transformacion de la Constitucidn. Mas temprano que larde,
esta tarea tendrd que ser asumida si realmente se quieren superar
los desafios que se plantean al Plan de Estado 2021
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2.3 La modernizacion del Estado significa
construir un Estado de Derecho

[ Fstado moderno e= un Estado de Derecho, donde hav reglas

u leves claras para todos v aceptadas por todos v estas se
Lumplcn porque son consistentes v pertinentes a la sociedad,
permitiendo o viabilizando ol desarrolle de tos ciudadanes de
manera pacitica, donde ningun grupo m goblerno esta por
encima de la ley, v aquel que no cumple lo lev recibe clectiva-
mente un castigo.

Esto no existe en el pais; modernizar el Estado desde el
punto de vista puridico significa construir un Estado de Derecho
que facilite v viabilice el desarrolle, que regule las relaciones
sociales.

Actualmente, en Fl Salvador no existe un Estado de Derecho
fundamentalmente por cince causas:

[ ] Porque ¢l derecho en casi todo sus dmbitos es obsoleto,
incongruente e inconsistente con la nueva reahdad social

B or la obsolescencia e incficiencia en el organo estatal
encargado de administrarlo

u IPor Ja prictica de desobediencia avil provocada por la
guerra

] PPor la ausencia de una cultura ciudadana de auto-
rreguiacion v respeto a la norma

u Por la oposicion de clertos sectores sodio-cconomicas que

se benefician del desorden v la anarquia juridica, cuvos
intereses  econdmicos son opuestos a la prevalencia
efectiva del Estado de Derecho. Aplican v se benehcian
del proverbio “en rio revuelto ganancia de pescadores”

El Salvador es una socedad en transicion, muy diferente a
aquélla antes del conflicto. Las relaciones entre los habitantes,
entre los ciudadanos, v entre ¢stos v el Estado, son substan-
cialmente diferentes. Sin embargo, a este cambio no ha
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correspondido una actualizacion v moderizacion del derecho.

El derecho como confunto sistemitico de leves regula las
relaciones entre los individuos v entre estos Vel Lstado para la
convivencdia pacifica. Tan diversa es la realidad, asi de diverso
serd ol Derecho para poder prevalecer etectivamente, vola
posibilidad de su apheacion se fundamenta en la consistencia v
congriendia con esa realidad gue pretende regular. Pero, sobre
todo, porque existe un optimo sacial, va que en ol largo plazo
produce economias sociales al pernutir la par soal v evitar los
conflictos ¥ las guerras asi como la destruccion econdmica v os0-
ctal que estas producen.

La dabur de la reforma legal o modernizacion det derecho os
una responsabilidad urgente v amplm que compete a la
Asamblea Legislativa. Tarea sobre la cual deberia tener un
amplio plan de trabajo con una dara comprension ¢ indicadores
de sy labor, evitando el covunturalismo v la carencia de sentido
estratogico v r(wpnnwablhdad histarica. ;Quién controla la
pmdml]uddd de la Asamblea Legislativa? (Quien evalua la
pertinencia v relevancia de su labor legislativa?

Duv nuevo se plantea ta necesidad de crear mecanismos o
imdicadores que informen al ciudadano de 1a labor de sus
tuncienanos. El concepto en imgles de Accouniability en Ia
actividad del Organo como confiabilidad en o para rendir
cuentas al puch]u debe ser una preocupacion diaria de los
diputados en su labor legistativa,

Las Acuerdos de Paz en este aspecto eran muy bhasicos,
orentados a los derechos politicos de los ciudadanos voala
amphacion del espectro pelitico. Sin embargeo, el ambito del
derecho es mucho méas amplio v los pasos dados son apenas el
inicio de una glgantesca tarea gque busca no unicamente su
pertinencia v actualidad, sine también la t(mﬁ'ruencm v la
simplicidad del derecho como sistema coditicado. La moder-
nizacion del derecho es la mision en funcion de la cual se debe
modernizar la Asamblea Legislativa.

La incoherencia v desactualizacion del derecho, en casi todas
las dareas, vdela labor lepislativa se umstltu‘ en en un obstaculo
para la creacion del Estado de Derecho. Una de las funciones
principales del Estado se realiza de turma Inconexa v de forma



asistematica.

“Ta legislacion de] Estado es muy copiosa, por la mavor
parte de casos particulares, incoherente voatin contradictona: v
muchas veces nada conforme a los principios establecidos. Se ha
legislado hasta ol prurite v sin tine ni ordens es, por decirle de
una vez, una legislacion miscelanica v en la mavar parte inatil v
aun perjudicial”.

“l.a nueva regulacidn no se retiere sicmpre a nuaesas
situaciones, sino conuinmente a situaciones reguladas con
anterioridad ante la necesidad de adaptar las normas que las
rigen a la dinamica social cambiante. v dicha adaptacion
significa, con demasiado frecuencio, desarmonia entre dos
cuerpos legales. Los periodos de intensos cambios sociales,
econdmicos v politicos tracn consigo verdaderas avalanchas
legislativas, caantitativamente consideradas, cast siempre leves
de emergencia, de caracter temporal, elaboradas con prear-
pitacion ¢ indefectiblemente inarmanicas con el resto del
ardenamiento juridico. La ¢poca que atraviesa El Salvaduor s un
clareepemplo de ello™

Por atra parte, ¢l Qrgano Judicial nose puede modernizar en
simismo, si no es en dependencia del derecho que es el objeto
que administra. La obsolescencia del Sistema Judicial no
proviene unicamente de su arcaismo administrative, ni del nivel
moral v profesional de sus elementos, sino de su inadecuacion
con las necesidades juridicas que plantea la realidad. La
depuraciin del Organo Judicial no tnicamente de la Judicatura,
sino de toda la burocracia existente, es necesaria pero no
suliciente. Probablemente, la existencia de una judicatura proba
ahviard el problema v es la base incial de a solucieon, pere se
trata de repensar ¢l Organo a la lur del derecho moderna,
entendicndo que éste no Liene un {in moralista o punitivo, sino el
de canalizar v volver tluido ¢l proceso de desarroliv socineco-
nomico de la sociedad. Sin embargo. es necesario insistir en la
depuracidn con el criterio de le que se desea construir al final En

4 Roberto Vidates. "Indice de la Legislacion Satvadorena Vigente”. Talleres
Graficos UCA, 5an Salv. 1991 Pag 11
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esta direccion, una depuracion rapida v cticiente dificitmente
podrd provenir de la misma judicatura; los intereses profe-
sionales v personales limitan las necesarias decisiones radicales.
Los tntereses v presiones corporativas v gremiales son siempre
un obsticulo que vuelve lenta la labor de depuracion, Comeo
ciemplo debe ser tomade Ta depuracion de la FFAA.

Ante el surgimiento de urna nueva institucionalidad estatal,
los procedimientos de depuracion v renovacion requieren
lidcraseo v audacia, La actual corte tiene mas bien el pertil de
una buena adnunistradora pero carece del liderasgo para realizar
lus cambios necesarios. Los procedimientos lormales son mas
bien un resultado para un tunclonamicento estable {ue un punto
de partida para la construccion del Estado de Derecho, pringi-
palmente despuds de una guerra civil. La prevalencia del Estado
de Derecho de torma extable no es posible si cste se realiza por
medio de la potestad covrcitiva del Estado. Es posible, a partir de
la a=uncion v educacidn civica de sus ciudadanos v en ol
desarrollo de una institucienahdad civil, que coadvuve a la
praciica del respeto al derecho de forma consuetudinaria, La
mener intervencion del aparato policial v judicial s posible a
partir de la autorregulacion ciudadana gue conoce v practica sus
deberes vexige sus dereches. La educacion civica v el desarrollo
de la institucional civil para tal fin es un problema no suficien-
temente tratado en los procesos de modernizacion judicial. ;Que
estrategia existe para el desarrollo de una nueva cullura civica,
por medios tormales e informales, que vava mas alla de una
vision moralista ¢ mstruccional v que atronte el objetive de la
asuncion v respeto cotidiano de las normas establecidas? Aqui
se abre un amplio lerreno para ¢l Ministerio de Justicia, el de
Seguridad Piblica, de Educacion v del Organo Judicial. Un
desahiante reto para las instancias privadas que reducen la
educacion civica al mero conocimiento de los derechos humanaos
v constitucionales v no lo complementan con las obligaciones
cludadanas. De nuevo aqui, ¢l secreto estratégico para el
desarrollo de una cultura civica, se vncuentra en que el
ciudadane descubra el sentido a la norma social en un proyecto
de Estada en el cual participa v se beneficia,



La naturaleza especitica de Lo guerra avil v la desobediencia
social que ella implicaba ante L autoridad monopolica del
Estado, no ha sido suficientemente asumida on Ta siteavion
andrquica que actualmente vive Elsalvador.

La guerra avil es el desconoomuenta de laautoridad del
Estado por una parte de la socedad v la creacion deoun
contrapoder; imphica of desconocimiento por parte dewsedlor,
de la autoridad v ol derecho v la promocion del irrespete ala
institucionalidad v normas existentes. Los 12 anos en los que o
prevalecieron la autoridad v [as normas juridicas de manera
eaclusiva, afectaron profundamente L praclica consuetudimara
v cultural de respeto a la norma v la autoridad. Tos Acuerdos de
Paz v la reforma del Estade que presuponen. no abordaron
suficientemente este problema de anarquia civil, que actoal-
mente se convierte en una amuenasa para la estabilidad. Lo
sobernabilidad en este sentido implica el desarrollo de una
nueva cultura civica desde of punto de vista consuctudinario v la
reconstitucion de la instituaonalidad civil socializadora comu
base de gobernabilidad.

FI desarrollo de un cultura de descontianza a fa autoridad v
la inoperancia del drgano judicial ha generado una situacion doe
impunidad generalizada gue, a la ver, se convierte en tuente
generadora doe mas delito. B establecimiento Jde fa wuuridad
publica v Ia prevalencia del derecho es imposible a partir de 1.
accion de los On,a nos Jdel Estador esto reguiere una estrateg tia
que comprenda la participacion ergamzada del cindadane v ol
desarrolto de la cuttura de autorregtitacion y covrcion aivica, Lna
estrategia de seguridad publica implicaria la seguridad social
como tundamente preventivo: la participacion ciudadana. la
efectividad policial, la eficiencia judicial v los programas de
reinsercion v rehabilitacion social.

Por altimu, es necesario precisar que existen ciertos grupos
que no estan interesados en un etective Estado de Derecho. Estos
ne sOR Unicamente gropos del crimen organizado; son grupos
cconGmicos arcalcos tormalmente establecidos, acostumbrados a
competir en un marco de privilegios especiales, que especulan v
oblivnen ganancias extraordinarias a partir de estirar las leves en
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funcion de sus intereses. Construir un Fstado de Derecho
maderno significara identiticar, someter v apartar a estos grupos
arcatces, Seria una ingenuidad politica no reconocer su
existenci,

2.4. Descentralizacion y reorganizacion territorial

U n Estado moderno es aquel que faculta al cindadane con el
mavor pader discrecional de decision v de control sobre Los
drganos de Estado, Es agquel que descentraliza la toma de
decisiones hacia las instancias mas cercanas al ciudadano sobre
los servicios quue le brinda.

La transformacion en el sistema politico v en los dreanos de
gobierno han estado orientados a crear una relacion balanceada
entre los grupos peliticos de [uerza, sin superar su sesgo
centralizador.

E] problema en este punto es la distancia v la relacion entre el
poder vel audadano, que enla Conshtucion del pais es el origen
y el tindel Estado. La tendencia natural del aparato del Estado es
hacia la concontracion v centralizacion, a separarse de su fuente
voorgen voa elevarse independientemente por encima de la
sociedad como su demiurgo. Tiende a comprender o expresar de
lorma excluvente los intereses del contro del poder vde las ¢lites,
v dejar de lado los antereses regionales v locales, v los del
cindadano coman. Las élites politicas ¢ itelectuales de los
diferentes grupos v sectores tienden a repartirse el poder, pero a
concentrarlo como clites de forma orgdnica vy territorial v a
orientar la inversién publica hacia ese centro geografico.

El erecimiento del Estado, por sus funciones v dimensiones,
lleva tarde o temprano a su inoperancia e ineficiencia por el
glgantisme v la centralizacion, v a separarse del origen de los
problemas v las necesidades socio-econdmicas. Existe, asimismo,
un movimiento natural a la complejizacion de la realidad que
exige a la vers respuestas mds amplias del Estado para su
regulacion v coerdinacion que conducen a un necesario
crecimiento del mismo v que, llegado cierto punto, se convierte



en inoperante por su centralizacion. Tay una tendencia natural
del burocrata a crear mas Pstados independientemente de su
necesidad, en cuanto ¢ste acrecienta su pader.

La descentralizacion como transformacion del Estado esta
orientada a crear una nueva articulacion voparheipacion del
ciudadano en ¢l poder, entendide como transterencia e poder,
de competencias, de recursos vosus Fuentes o los ciudadanes
mismos o a las entidades mas cercanas a ellos, donde se evpresan
mejor sus problemas v necesidades. Son esas espadios donde ol
cindadano mismo puede cjercer una labor de control sobre Tos
organismos estatales; puede ejercer presion sobre el lindcionario
o teper simplemente o capacidad de deponerlo wocambuarle. En
el caso de la privatizacion, come forma de descentralizacion es la
forma por medio de la cual el ciudadano puede darle un trato de
mercado al servicio publico buscando un mejor oferente.

I objetivo de la descentrabizaciaon es transtenr poder ol
ciudadano buscande su mavor participacion en la gestion
publica v en los beneticios derivados de ellas, FLespirtu de Ta
relorma es disminuir la autonomia del burdcrata con respecto al
cindadano; acercar las ¢lites con la base de la sociedad o acercar
el servicin o la tunewm a las entidades para lograr una mejor o
mavor agilidad. La privatizacion de entidades pubheas. las
transterencias de deciones al misme audadane o la esignacion
de tunciones gubernamentales a enbdades privadas son
cjemplos de descentralizacion.

Dada su uniformidad ¢tnica-cultural v pequenes territorial,
en 1 Salvador no os inmediatamente obvio el problema del
centralismoe administrativo v su importancia en el proceso de
modernizacion del Fstado; sin embargn, su menar obviedad no
lo hace menos importante. Los entes claves para o) proceso de
descentralizaciom son dos: los gobiernos locales o municipios v
las organizaciones de la sociedad civil.

i.a modernizacién del Estado tiene como tundamento la
transformacion Jde su umdad bidsica territorial el mumcipio. La
participacion v el consenso, en un proceso de democracia real,
ticne la dimension de lo espacial en cuante a los mtereses
reginnales en el territorio nacional. Dado que ol Estado v sus
ciudadanos existen en el espacio, la unidad bdsica o cclula
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politica es el municipio. £l municipio es la Unidad Politica
Administrativa primaria dendro de la organiracidn estatal,
organizado juridicamente para garantizar la participacion
cindadana en la formacion v conduccion de fa sociedad local, con
autonomia para darse su propio gobierno v administrar ¢l bien
comun local, estableciendo un territorio determinade que le es
propio v gozande. para camplir con dichas funciones, del poder,
autondad v autonomia suficiente.

El problema territorial que se entrenta es que esta unidad basica
adminisirativa no refleja, en sus caracteristicas, las reatidades de
la sociedad salvadorena actual. La estructura v forma de los
municipios en la realidad actual es incongruente, en su gran
mayoria, con ¢l ordenamiento juridico que establece el Cadigo
Municipal Art. 20 v con la realidad del asentamiento de los
ciudadanes en el territorio nacional. Existen especiticamente
ocho elementos que vuelven obsoleto v sin sentido la estructura
municipal actual del territorio:

1. No reunen el minimo de 10,000 habitantes . Mas de la
mitad de ellos {(145,262) no retane ol minime de poblacion
necesaria para constituirse en municipio. El reasentamiento
demogratico en El Salvador, producto del contlicto, ¢l desarrollo

5 Codigo Mumcipal Art. 2: El municipio constituye la Unidad Politica
Administrativa orimaria dentro de |a arganizacen estatal, establecda en
un territorio determinado gue ie es prapio, organizado bajo un
ordenamiento juridico que garantiza la participacién popular en la
formacion y conduccion de ta sociedad ocal, con autonomia para darse su
propic gobierno, el cual, come parte instrumental del Municipio, esté
encargado de la rectoria y gerencia del bien comun local, en coordinacion
con las politicas y actuaciones nacionales orientadas al bien comun
general, gozando, para cumplir con dichas funciones, del poder, autoridad
y autonamia suficiente.

El municipio tiene personalidad juridica, con jurisdiccion territorial
determinada y su representacion la ejerceran los organos determinados en
esta ley. El nucleo urbano principal del Municipio, sera la sede del gobierno
municipal. Marzo 1986.

6 Cfr: Codigo Municipal Art.20 N*# 1



econdmico v la migracion hacia el drea urbana v los EE.UL L h
despoblado grandes arcas, la mavoria doe los mumicipios de as
zonas que fueron contlictivas Cmeoe anos despuadcs de hrmada la
paz es claro que la distribucion demogratica respondia al modelo
agrario v exporfador que desaparecio con la guerra,

2. Un territorio determinado. Vartos municipios no poseen
umdad terntonial vose encuentran fragmentados en dos o mas
tracciones, esto debide a una real segmentacion espacial
{Cuscatancingo, San Marcos) o por la ausencia o impostbilidad
de comunicacion entre sus partes, debido al cambio historico en
tas vias de comunicacian, ¢} desarrotlo de nuevas unidades
productivas o ¢l abandono de otras, creandv un sistema de flujos
econamicos v demograticos diferentes al de [y epoca en gue
fueron creados sus limites,

3. Un centro de poblacion con un minimo de 2,000 ha-
bitantes. E1 47" de los municipios no poseen contro urbano con
este MIMuMe. Asimisme, existen al menos 25 poblaciones con mads-
de ese mmimo que siguen entendo fa categoria de cantones o
caserios v no se les otorga el status de municipios,

4. Autosostenibilidad econémica. or insuficiencia de tondos,
la mavoria de municipios no pueden costear ni siquiera el salario
de los atcaldes.

5. La inexistencia de una politica territorial. En la actualidad.

<l aebierno central no tivne planes de desarrollo nacional territo-
rial con vl cual ordenar la unidad territorial de los municipios,
gquu permuta su integracion v desarrollo con los planes na-
civnales. La omision de una politica de equilibrio territorial trae
comuo comsecuencia vl desarrollo centralizador v polarizado a que
naturalmente conduce el mercado comao asignador v ordenador
territorial,

6. Naturaleza agraria del municipio. l.os municipios de El Sal-
vador fueron creados con una naturalerza o calidad agraria que
suponian poblacion preponderantemente rural v dispersa en el
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campo con un minuscule nacles urbano administrativo. Fl
desarrollo bajo condiciones tecnologicas precarias era entendido
de forma aditiva, en la medida en que iba creciendo la poblacion
dispersa v surgian nuevos caserivs, eran necesarios nueyos
municipios. Bsta fragmentacion en la actvahidad, no por
casualidad. es mavor en las regiones mas pobres v de economia
campesinag de subsistencia, tales como los departamentos de
Chalatenango v Morazan o el cje indigena antiguo de los [zalco-
Nonualcos. Esta economia agraria exportadora desaparecio, pero
st caparazon municipal ha quedado como coraza aprisionadora
del nuevo desarrollo socioeconamice nacional.

7. La sostenibilidad ambiental de los municipios. Los limites
ternitoriales de los municipios estan conticurados acorde a las
relaciones de poder de hacendados v politicos ¢ intereses
tributarios. no a la umdad cconamica v ambiental del uso de
suelos v de la estructura de las cuencas que permita a la
poblacion visuatizar su dependencia cconomica de fos recursos
naturales v el impacto de sus acciones.

8. No existen criterios objetivos y precisos para el otor-
gamiento o clasificacion con base a titulos de los municipios
en pueblo, vilta o ciudad, o los que se ocuparon u otergaren en
tiempos antertores no corresponden al desarrollo urbanoe de Jos
actuales municipios; se pueden encontrar centros poblacionales
con ehtitulo de pueblo que triplican en poblaciéon a asentamientos
con titulos de ciudad.

Los cinco primeros elementos corresponden a los tambien
CINCo Criterios o requisitos que establece e} Codigor Municipal
para la ¢reacion de municipios. En consecuencia, la descen-
tralizacion hacia el gobierno local lleva, en ¢l caso salvadoreno,
COMO TEQUISITO sureorganizacion territorial. La modernizacion
del Estado es tal sdlo si realmente licga a todo el territorio v afecta
a todos los ciudadanos: en tal sentido. modernizacion implica el
fortalecimiento del gobierno local, pero de un nuevo municipio
productu de una reorganizacion territorial.

El otro agente de la descentralizacian son las asociaciones de



la sociedad civil. Las asociaciones igualilarias de aadadanos
para el desarrollo de sus propios intereses, sean estos comunales.
gremiales, laborales, protesionales, artisticos o de esparcimiento,
constitcuven la unidad basica v esencial de la soaedad ¢ivill Ta
tortaleza v estabilidad de una democracia real estriba en la
maxima diversidad v amplitud de estas asociaciones que se
constituven on garantes de participadion voen que no se
monopelice Ta inversian v accion eslatal on tuncion de unica-
menic los pocos organizados. EL problema, s embareo, de la
suciedad civilen El Salvador, es ¢l protagonismo de las imnstancias
imtermediadoras o promuotoras, st reduccionisimo sectorial v la
desnaturatizacion partidaria clientelista.

Por un lada, las instancias mtermediadoras v promotoras
(ONGs) han tenido un papel mas protagonico vy domimanle que
sus propios intermediados, restringtendo v oorientande con su
propia vision ¢ intereses a las asociactones de ciadadanos | os
anos del contlicte reprimieron el surgimiente de La diversidad de
indereses e puede expresar L sociedad civil, v 1as asociaciones
que sobrevivieron eran reducidas o vinculadas o ciertas
posiciones paliticas daminantes en la guerra, con la capacidad
conspirativa para sobrevivir o fuertemente vinculadas al campo
laboral. La formacion de asociaciones no vincufadas o fos sicnos
daminantes era vista con suspicacia, perseguida v desacreditada
por cualgquiera de los dos bandos.

Muchas organizacicnes no gubernamentales son simple-
mente instancias permanentes de promocion clectoral, otras se
convierten en Jos think tank partidarios. En Fl Salvador. solo fos
cinicos o los ignorantes no pueden identiticar el color partidario
de la mavoria de agentes de la sociedad civil En este contesto, 1a

7 Come expresiones primarias de |3 sociedad civi! son consideradas aquellas
organizationes que aglutinan a los propios ciudadanos para la promocaian
de sus intereses; como instancias secundarias son consideradas aguellas que
promueven la arganizacion de ctros ciudadanos o pretenden defenderlos
ante su virtual desorganizacion o la imposibilidad de autopromover sus
intereses. La desorganizadion de los ciudadanos en los paises pobres hace
que surjan organizacicnes intermediadoras conformadas por sectores
medios que proclaman ser la expresion de la socedad civil y menopelizan
su representacion.
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descentralizacion del Estado es meramente retdrica v cufemistica
de una transterencia de recursos a sectores militantes o
meramente afines politlcamente. La modernizacion del Estado
en esta direccion pasa o requiere la transformacion de la sociedad
civil en un proceso acelerado que e haga distanciarse lo mds
pronto posible de la post guerra.

En resumen, la descentralizacion v reoreanizacion territorial
en un espiritu de acercar ol poder al ciudadano, a las dreas mas
excluidas del desarrolio a los sectores mas modesios. Acercar la
poblaciom con las élites politicas e intelectuales, controlar el
despotismo del burdcrata, la busgqueda del Estado modesto que
pueda ser controlado v que no controle las vidas de los demas.
Un Estado que proporcione la mavor Libertad de opeion v que no
decida por los individuos, un Estade con un enfoque orientado
dal ciudadano como su cliente.

La descentralizacion no es una direcoion absoluta, mas bien
es un espiritu de busqueda de facultacion de poder al cindadano.

2.5. La nueva relacion Estado-economia

La relacion entre Estado v economia no es algo estatico, sino
un fenomeno cambiante, hustorico,

Estade v mercado no son entidades contrarias, mas bien son
complementarias, de tal torma que la extstencia de un mercado
moderno exiye una institucionalidad moderna, con una regulacion
de la actividad econdmica que permita una actividad productiva
mas estandarizada v que pesibilite el mtercambio entre mas
regiones del mundo. La globalizacion, por ciemplo. exige descartar
el marco regulatorio de los procesus productives particulares de la
nacion por ser incompletos v obsoletos v asumir un marco mas
exhaustivo v normalizado, como es la 150 90007,

Son normas y reglas sistémicas de produceion, o de cualguier

8 International Standard Qrganization (ISC) establece los manuales gue
contienen 3000 normas o estandares aceptados internacionalmente, para
garantizar la calidad en los mas diversos procesos productivos y de servicios,



actividad coonomica, que permiten una mavor contianzd entre
los agentes econamicos v, por o tanto, que viebibhizan o
incrementan el intercambio mundial,

Modernizar en tal sentido es aertamente desregular,
desmontar ei marco nactenal anticuado v limitadao, pere
inmediatamente signihica crear un marce regulatorio masamypho
v sofisticado que pe rmita mtercambiar con ol mundo entero.
Maodernizar sienifica tambien privatizar empresas estatates quu
puedan competir et el mercado, pero a la ver significa crear
nuevas empresas cstatales hacia dreas no atendidas o sim-
plemente desarrollar un mercado no rentable inicialmente para
la actividad privada.

a. Estado y mercado

Se habla de Estado v mercado como entes inmudables
contrapuestos, Bl mercade os planteado como un mecamsme
magico perfecto o dispostive de regulacion autematica que
exIste pur simismo en la sociedad v gue es limitado enosu actuar
por el Estado. s una especie de tetichisme del mercado v del
Estado como ¢l nueve leviatdn que se impone por sobre 1o
suciedad. s un mundo mitologico que nada tiene que ver cen la
historia economica.

Tantoe si se analiza la historia economica de Inglaterra o de
Alemania como la de Kl Salvador s¢ observara que una Jdu las
principales funciones ccondmicas del Estadoe ha sido crear los
mercados. Para hacerlo, periodicamente ha terado que destrur
la vicja reglamentacion ¢ mstitucienalidad que impedian el hibre
intercambio v la libertad de contratacion. Segun las necesidades,
ha intervenido directamente o limitado otras actividades
ccondmicas segun sea el caso en funcion de formar el mercado,
Esto ha incluido ir a la guerra en nombre del hibre mercado,
formar bloqueos de mercado; restringir la libertad de las
empresas cuando es necesariy; ceder la emision de papel moneda
al sector privado v retomar su control, para posteriormente
cederlo en cuanto emision de dinero plistico.

Asi coma ha destruido la vicja reglamentacion para
desarrollar €l mercado, ¢l Estado ha tenidoe a la ver que crear un
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conunto de regias e instituciones que permitan el intercambio Jde
forma contiable (acufé la moneda para superar el trueque, luego
el papel moneda dnico para tacilitar las transacciones al interior
de una nacion etc.).

Visto el mercado en su desarrollo historics, si en sus inicios
este es deficiente. en el largo plazo se orienta, por los mismaos
mecanismos de la competencia, o una centralizacion del
patrimonia que conduce a la ver a su Imperteccién por la
generacion de vligopolios. Estos dos puntos terminales en la vida
de los mercados producen grandes desequilibrios economicos,
que es necesario considerar por la misma sostenibilidad
soclovconomica. Sien un principio ¢l problema es la falta de
concentracion de patrimonio para entrentar los desafios de
generar la oterta basica, ¢n fa tase de madurez de ciertas ramas ¢J
problema es lo contrario; es decir, como separar o descentralizar
¢l patrimonio que mantenga la competencia, la diversidad v
adaptabilidad. Las grandes crisis cconomicas han dado respuesta
a esto al crear nuevas ramas v ovolver obsoletas las anteriores,
generando nuevos sectores dindmicos v de vanguardia o
fragmentando v distribuvendo el patrimonio concentrado que
reactiva fa dindmica de la competencia,

Por atra parte, para la existencia v el desarrollo del mercado,
es fundamental la creacion v aceptacion de normas o reglas que
permitan el intercambio vy la libre contratacion, con un cierto
nivel suficiente de confianza entre las partes. Para quu el
mercado deje de ser un acto eventual v se convierta en lo
cotidiano vy general, es necesario crear rcgfaa claras con cardcter
coactivade no cumplirse. Esto es posible a partir de Ja resulacian
estatal, es decir, promulgacion de normas para posibilitar la
extstencia de un mercado amplio, La existencia de un mercado
moderne es imposible sin la tuncion reguladora del Estado”,

—————

8 £l marco regulatorio global de la economia se encuentra en la
Constitucion de la Republica, en el titulo referente al orden economico y el
capitulo referente a los derechos sociales. Uno de los mas grandes
problemas que se enfrenta es que estas partes constitucionales fueron
redactadas de farma especifica y respondiendo mas al espiritu y causas
inmediatas del conflicto que a una vision estratégica del Estado. El



Hablar de desregular o] mercado s una LEIOYANCcy supinag,
es como pretendet jugar cualquaier deporte sin reglas Tener un
encuentre de ajedres sin reglas o con las propias reglas de cada
jugador, atribuvendo a discrecion tunciones al altil que =un de o
reina, impostbilitan el puego.

Las reglag v el marco mstitucional han tenido que estar
acordes o la naturaleza de la actividad ceonomica en ol Pais, s
mivel de desarrollo v el grado de mtercambio. Fi desarrolle
econamico ha vuelto obsoletos Tos marcos reglamentarios s
estructuras institucionales, convirticndo regulaciones ¢ insti-
tuciones necesarias que permitian o hacian viable o mercado on
una epoca, en entidades irracionales v de obstruccion

5t esta discontinuidad v obselescencia ontre cconomia 4
marco regulador estatal es un fenameno ciclico, en el transcurso
del tiempo se convierte en una hecatombe cuando tiene comao
base prorundas revoluaones tecnasligicas como la actual, o de
1850 v la de 17700 Las diferencias por existir ¢l ferrocarnd, la
navegacion a hélice, un avion o simplemente un telétono, pror no
Mencionar una intranct |, significaron, segan su ¢poca, ue
procesos que eslipulaban 7 dias de procedimientos fucran
reducidos a 7 minutos. Fsto modificod la nocion del tiempo
sucialmente necesario para viecutar algo; v de lo tolerable; v,
asimismo, de lo que era un procechmiento normal v eticiente.

Cuerpos inshitucionales v marcos repulatorios complelos
dejan de tener sentido en su exisiencia ante la desaparicion de su
objeto economuco v perduran fosilizados sin lamar la atencion u
obstruir los nuevos objetos vcondmicos de desarralio, prro
constmiendo recursos del Estado. Es 1o mismo que pasa con las

gobierno, en su programa de liberalizacion, enfrenta como mayor valladar
las restricciones de una Constitucion gue corresponde a un Estado
altamente interventor y empresario, el problema que se enfrenta para la
maodernizacion del Estado es gue este marco regulatorio es demasiada
especifice.

10 Una red de computadoras conectadas entre si con un protocolo de
transterencia de archivos compatible con el protocolo de internet {TCPAP),
que tes permite interactuar como un nuevo organismo complejo
crbernético por sobre la dimension del espacio.
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costumbres; la socivlogia moderna ensefa que aan la que
apdrenta mavor irracionabidad actual entre ellas, tuvo un aleo
sentido economico v social en su origen gue le permiti' perdurar
en el tiempo, v el desprecio hacia ella demuestra tanto la
obsolescencia social de la norma como la propia ignorancia
histarica.

En tal sentidu, oponerse por s solo a la desregulacion del
mercado actual, a la desaparicion de instituciones obsoletas, a la
reducaon de otras dreas del Estado, a la privatizacion de clertas
empresas estatales es tan equivocado v unilateral como oponerse
a crear una nueva regulacion moderna, a la creacion de marcos
regulatorios ¢ institucionales para nuevas dreas economicas, a la
Inversion v creacion de nuevas empresas, a la creacion de un
Estado fuerte, ete. Esla falta de comprension del cambio historico
de la sociedad v del Estadio.

El problema, tal comao se plantca en El Salvador, de
privatizacion 0rs. no privatizacion, regulacion crs. no regulacion,
no conduce mas Jue a un circulo cerrado v didlogo estéril que le
hace dano al pais. Bl hecho historica ex que el marco regulatorio
economico actual v osuwinstitucionalidad estatal s obsoleta v
obstructiva de la actividad economica que la torna carente de
competitividad con respecto a otras economias nacionales v la
retrasa peligrosamente en el tiempo. Ante esto, s necesario
disolverlo creando otre mas agil v sencillo con sentido de
pertinencia a la naturalesa v grado de desarrollo ccondmico v de
la tecrologia actual.

PPera, a la par de kx necesidad de la disolucion de 1o anterior,
es necesarie plantear con toda claridad la necesidad de un nuevo
marco regulatorio que vuelva mds eficiente v competitiva la
economia nacional. pero que tenga como antecedente la
eliminacion de las regulaciones obsoletas v el marco institucional
que le acompanaba. Un mercado mas amplio v moderno no
puede regularse o viabilizarse con normas anticuadas como las
actuales de aduanas, que suponen una desconfianza entre
actores. Los mercados requieren, hoy mas que nunca, reglas
estrictas v claras, asi como normas de crédito sobre la base de
una confianza mas amplia pero garantizada por la coercian
inmediata del Estado. Esto implica claramente el desarrollo de



und nueva institucionalidad estatal con un sentido de servidio en
tuncian del cliente, con un horizonte inlernacional de pensa:
miento, con un contacto estrecho con los agentes coonomices, con
una proactividad que no existe on la actualudad.

L'n nuevo entoqque entre Estado v mercado Teva a i
conclusion de gque ambos no son antaganicos, sine comple-
mentarios; v stoel Estado ha sido parte del problema con su
ubsalescencia vn una primera etapa de retormas, os tambicen
parte de la solucion al construir la nueva institucionalidad v ol
moderno marco regulatono, en una segundas generacion de
reformas.

El liberalismo, como cada escuela en su tiempo, ha tenidoun
papel muv impaortante on la historia econumica. so robdisoicente
de un orden de regulaciones enmaranadas, fosilivado v leno de
privilegios arcaicos, ha sido revelucienario. Por cso ol valor
teorico proviene mas de su papel v valor relativo al momento
histarico gque de su contribucion teorica en térmuinos absolutos.
Comao ejemplo e puede plantear al padre de los neohberales
modernos. Nadiv puede negar el papel radical de Jeremeas
Bentham. padre legitimo del pensamiento cconomica iiberal
Formuo parte del grupo radwal de Hiosotos que pretendian
cambiar el orden mstilucional ingles, Ante sus ojes, estaba
sucediendo la mas grande revoeludion teenologica de la o
lizacion, la revolucion industrial, ante lo cual ¢l Estado v el marco
regulatorio coonomico no podria ser mas irracional. Su obra se
constituvd en la base de la jegislacion inglesa v su pensamivnto
revaluciond ¢l pensamiento cconomice contribuvendo von su
utilitarismoe al pensamicnto ccondmico v cultural anglosapon. Los
repuntes del pensamiento economice liberal siempre han estado
en los momentos de cambio tecnologico v ante la necesidad <de
disolver marcos tegudatorios econcimicos,

Por eso mismao, el pensamiento iiberal siempre ha tenido un
florecimiente paralelo a las revoluciones fecnologicas; donde ha
sido necesario cHminar la vieja institucionalidad cconomica
asfixiante ha resurgido el pensamiento liberal, con nuevas caras
v nuevos plantcamientos. Asl tenemos a Bentham v john Stuart
Mill, en la revolucion imdustrial; el pensamento de Marshall a
finales del siglo pasado con la segunda revolucidn tecnologica, v
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actualmente con la tercera los neoliberales como Miltan Fried-
man ¥ ofras. Asi pues, en su necesidad historica de liberar se
encuentra su propia limitacion, al ne poder recrear seguidamente
el nuevo marco regulatorio del nuevo contexto. El caso del MITI
(Ministernio de Industria v Comercio Internacional) es un buen
elemplo de Integracion, Los japoneses han podido balancear e
integrar las oscilaciones economicas histaricas de occidente entra
liberalismo v regulacion. Tanto en Japon como en los nuevos
tigres asiiticos se encuentra de una forma armonica la secuencia
v unidad historica entre desregulacion v regulacion del mercado.

b. Estado y produccién

Fxinteresante constatar lo que la Constitucion alirma al respecto.
El primer articulo del titulo 'V que regula el orden economico
dice:

Arto 10T - Bl orden ccondmics debe responder esencialmente a
principios de qusticia soctal, g tiendan a asegarar a todos los
fabitantes el pais i evistencia dioma del ser fumano.

Ll Estade promoverd of desarrollo coondniice y secual mediande of
fncrenivnte dv la preduccion. la productividad v fa racional
hilizacion dv fos recursos. Con sgual fralidad . fomentard los
diversos seckores de o l!'!'(.‘:.’h‘{a'i("” i defenderd of terés de Tos

ConsHMmidoeres,

La relacion entre Estado v produccion en la realidad siempre
ha sido un problema concreto mas que tedrico. Su intervencion
econdmica cono productor no se resuelve con el avioma sobire la
eficiencia o no del Estado. Su intervencion ha estadao en funcion
del grado de desarrollo de la economia, de la necesidad de
generar una oferta de un producto determinado, del desarroilo
especitico de cada sector econdmico, del tipo de tecnologia, de la
magnitud de los capitales v grado de niesgo de la inversion.

A nadic se le ocurre en el pais dejar al mercado la cons-
truccion v explolacion econdmicas de las carreteras v los puentes



sobre el Rio Lempa. Bl nivel de la inversion v el riesgo es tan
grande con respectu a la reducida capacidad de paco o mversion
en ol pais, que no habria posibilidad de generar mercado al
respecto. Sin embargo, en Brasil, Movco v BEEUL . esto desde
hace tiempo se hace

Siel Bstado interviene vn Lo produccion para constifiirse en
olerente de bienes v servicios, es para desarrollar el mercado de
un producto que tiene ol efecto de externalidad para ol aparato
economico de conjunto, ante la impuosibilidad del sector privadee,
o ante ol riesge de ser el inictador v desarrotlador de la demanda,
Dhticiimente el sector privade quiere asumir ef riesgo de la
investigacion v desarrallo de productos o los costos de
desarrollar una demanda micial.

El caso de ANTEL o= un ejemplo excelente para reflesionar
sobre la relacion de Estado v produccion. Dejando a an lado lo-
problemas constitucionales, de rentabilidad real o fictca, de
ineficiencia, de caracter =ocial, de magnitud de la inversion cte,,
existe un hecho sencillo gque deslegitima todas las posibles
discusiones v reflexiones: vl cambie teenologico en las feleco-
municaciones, que echmina el fundamento v la limiatacion teanica
que la convertia en una actividad monopaolica o monopolizable.
Los cambios en este sector son tan vertiginosos que ls moderna
tecnologia celular rapidamente se esta convirtiendo en obseleta
o limitada ante nuevas variantes tecnologicas coma la teletfonia
inalambrica v la telefonia por cable.

Las posturas nacionales estan descontinuadas al estar discu-
tiendo sobre la posibilidad del monopolio privado s, publicvo
con el tundamento de una base tecnica que va inicio su
decadencia v desaparecerd comuo predominante en los praximos
10 anos, FL monopelio estatal de Jas telecomunicaciones era via-
ble como seclor estratégivo sobre 1n base de una tecnologia v un
determinado nivel teenologico, desaparecido éste v creadas
multiples opcicnes técnicas que no solo benden a ser mas
elflicientes sino gue cambian la naturaleza del producte, su
cardcter estratégico desaparece, asi comao la posibilidad del
monopolio publico. Existiran nuevos peligros en la futura
situacion en este sector, pero es claro que la situacion actual es
insostenible.
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Sobre este tema lo mismo se dijo sobre el ferrocarril, 1a
radiodifusion, las casas de cambio v ¢l correo. En la actualidad
nadie se acuerda de csa discusion o se opone a su privatizacion.
En el momento de crear las casas de cambio, de liberalizar el
cambio de dolares, bajo diferentes arcumentos, existic una fucrte
discusidn, Actualmente, ne existiria mngun partedo que apovara
la estatizacion de las casas de cambio.

Lo importante es identiticar que los mercados sectoriales
latinoamericanos de gran inversion tienen una historia, VoEn sy
OTIZEN se encuentra, ya sea como oferente o como demandante,
el Estado. Una vez corrido el riesgo de la inversion imicial,
desarrollado el convaimiento téenico, el recurso humano v
creado un mercado especifico para un producto, SUrgen varios
mversores dispuestos 4 asumir la responsabilidad de la empresa
con su mercado en marcha. La razon de intervencion del Estado
desaparece v se pasa de un papel de Iistado empresario a uno de
regudador.

Este cambio de papel de Estado-empresario a Estado-promo-
tor v luego a bstado-regulador en la olerta de producto estd
determinado por los cambios teenoldgicos v el desarrollo
empresaral del sector de reterencia. La tormalizacion  de la
relacion entre Estado v produccion es lo QUE 5@ CONNCE COMD
politica de produccion, politica industrial o politicas sectoriahea.

Una vez superada la discusion en América Latina sobre las
politicas sectoriales de su existencia PUr accicn u omision, la
discusion se ba centrado en la recesidad de modernizar su
entoque tradicional identiticada con una cpoca voagentes
mstitucionales latmoamericanos.

El nuevo objetivo de politica industrial (sectoriales) Va no s
enfoca como suma de politicas sectoriales, sino como pulitiva
articalada de conjunto hacia el desarrollo general del sistema
productive en cuanto a su competitividad, productividad e
Innovacion. En estas se distinguen dos niveles: aquellas gene-
rales orientadas a la elevacion de la competitividad del sistema v
aquellas especificas vrientadas a los sectores claves econdmicos
que serdn los ejes de competencia indernacional. Las generales se
centran hoy en tres aspectos;



a) El desarrollo del sistema de comunicacion v transparte como
condicion basica de competitividad.

b} Fl desarrolio del capital humano como eje de Lo estrategia,
afectando de Jorma masiva v sustancial el aparate educative,
va que esta es la que desarrolla las mavores externalidades
para las empresas

¢) Bl cambio de actitud hacia la acomulacion de va pital humano,
que significa conservar en el tiempo contingentes humanos de
alto nivel para ta acumulacion de experiencia v ol desarrollo
de rendimiento crecientes. fundamentados en externalidades
de conocimiento, Hov mas que nunea se estd comenzando a
valorar los vlectos desastvosos de una alta rotacion de per
sonal, tanto en condiciones estiticas tecnologivas como
condiciones dinamicas. Esto livnde a farjar un nueve entogue
on las politicas de personal v en las relaciones obreroy
patronaies, orientadas a acumular la experiencia laborai al in-
terior de fas propias empresas; es un elemento sobresaliente
de las empresas exitosas en los tigres asiaticos, muv ajeno a las
poiiticas Jde personal en Amdrica Latina v Occidente en gene-
ral

Lt los aspectos mas especificos de by politica de produccion,
o pulitica por sectur, sobresalen hasta ahora los consejos de rama
de produccion tormadas por cmpresarios, investigadores,
universidades v agentes gubernamentales, como ndclees estables
v permanentes de formacion de politicas. El concepto interesante
aqui ¢s el de construir la gobernabilidad industrial descen-
tralizada, que implica, a partir del consejo por rama, construir tas
bases v reglas del desarrolio del sector formulando las politicas
de largo plaze v fiscalizando ¢l cumphmiento de las replas
establecidas, 'romoviendo de forma descentralivada kos espacion
para que las mismas empresas se autorregulen o creen ¢l propio
marco regulatorio, come punto de parhida, pero a la ves guu
desarrollen relacivnes de cooperacion v asociacion de cara a la
competencia internacional. Lsta nueva institucionaiidad estatal
se debe caracterizar por su descentralizacion hacia los agentes
productivos,

53



54

2.6. La reconversion industrial
del sector publico

Otm dimension clave en la modernizacion del Estado es su
transformacion comeo sector v rama economica demandante
de Insumuos v recursos, asi como productor de bienes v servicios
facia dos otros sectores o ramas necesarios para el engranaje v
tuncionamiento dv toda la matriz interindustrial del pais.
Implica ¢l tratamiento del Estado como rama, el sector puablico,
que se osujeta a los problemas de obsolescencia téenica,
administrativa vode competitividad. La reconversion industrial,
en términos estrictos. v el incremento de la competitividad
nacional, conllevan la reconversiin de la rama del sector publico.
EF mal funcionamiente de una rama ceonémica tan ciave
comu s el sector publico. v de relaciones industriales deter-
minantes hacia las otras ramas, afecta ¢l functonamiento del
conjunto del aparato productivo. Desde la perspectiva eco-
nomica, un pragrama de modernizacion del sector pablico es una
politica sectorial orientada a un sector estratégico de la economia.
Sin embargo, la modernizacion del Fstado es mucho mas Jue un
programa sectorial, esta s nada mas una dimension de su
maedernivacion. Hecha esta gran prevencion, a nivel especifico
en el rediseno del aparato del Estado es necesario considerar
cincu ejes de trabajo due reconversion téenica administrativa

a. Explicitar la mision en cada Organo
como punto de partida

Parttendo de la redefinicion politica de cada Organo de Estado,
de las relaciones entre ellos v la mision que le da sentido, es
necesario replantearse con una nueva perspectiva el sector,
reinventarse el aparato de Estado, como se dijo recientemente en
LUruguay. en la conferencia sobre modernizacion del Estado. Los
avances en la teoria administrativa sobre reingenieria de las



CTHNPTOSAS SO necesanamente aplivabies al sector publico.

La reingenieria requicre, come punto de partida. una mavor
claridad y delimitacion entre los macrosistemas, su naturalesa v
grandes funciones con una mentalidad hobistice v comprensiva,
asi como con un sentido de diseno de large plasze no lan
especifico.

Parte del analisis v concertacion politica sobre los dreanos de
Gobierno, tal como =e dijo. tiene que ser una revision de
postguerra, sin los limites v fuertes presiones de su conlesto; on
sentido estricto, un producto politice que expresa la correlacion
v madures estratégiva de las fuerzas, Loa ver definmide esto, 1o
mision general ¢ submisiones especificas, Ly contiguracion
interna de cada organo, e« mdas bien un producio tecnvo-
admunistrative en el cual debe estar presente toda Ta nueva teoria
de reingemeria administrativa.

En El Salvador, la gran debilidad es el producto globat de fos
macrosistemas (Organos) vn su diseno que le da sentido v
direccion a toda la “carpinteria™ administrativa institucional, Tal
como se ha afirmadoe en el capitulo anterior, ésta es una tarca que
Hega a replantear 1a base constitucional del gobierna

b. La reingenijeria de las unidades primarias
como base de una nueva institucionalidad

E]l I'rovecta de Ley de Presupuesto General del Estado, tal como
esta detinido en sus unidades primarias, ¢s un excelente punto
de partida e indicador para la ponderaciaon de cada drgano v sus
unidades primarias. Sobre la base de explicitar la mision de cada
Organo es necesario plantear la red de submisiones que le dan
sentido a la estructura inferna en unidades primartas, v delimitar
los espacios al interior, asi como el campo de Lo que no es cada
unidad.

Para el caso del Organo Ejecutivo, en este aspecto radica la
tuente de los desatinos actuales. Es necesaria la reingenieria de
cada Secretaria de Estado, asi como de los organos de coor-
dinacion e interseccion de las dreas de trabajo entre cada una de
ellas. Este implicard cambios administrativos que nece-
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sariamente Hevardn a la supresion due ministerios, pero también a
la creacion de otros o al replanteamiento de las dreas de trabajo
que tienen establecidos a la fecha.

El case del medio ambiente junto con la problematica territo-
rial, son un claro ejemplo de rediseno que esta pugnando con los
ramos de Agricultura, Interior v Vivienda v Desarrollo Urbano.
Transporte v Comunicaciones vs otra drea que s¢ encuentra
subdividida entre varias entidades autonomas (CEPA, ANTEIL,
Correos, Acrondutica Civil) v viceministerios, sin poder dar una
vision sistémica de conjunto al problema.

<. Explicitar al cliente en cada unidad primaria

Elmayor problema en el rediseno de las instituciones pablicas es
ne tener un referente concreto de servicio que permita orientar
su-disenio institucional, evaluar el producto generado v la
eficiencia de su gestion. Normalmente, este referente es el cliente
de la mstitucion; sin embargo, existe una mistificacion de ¢f por
la unidad primaria bajo adjetivos generales (los pabres, los
ciudadanos, las empresas) que e libera de la capacidad
evaluativa del clicnte. Esto en ninguna manera es una tarea
imposible. La especificacion del cliente es lo mds comun en la
teoria organizacional; sin embargo, es lo mds evitado en la
administracion publica. La explicitacion del cliente es una téenica
util para Ia consecucion de ia eficiencia administrativa va que
permite, ya sea por comités o por encuesta, evaluar el desempeno
de la unidad primaria.

La explicitacion del cliente permite, ademas, introducir una
filosotia de orientacion hacia o eliente para el replanteamiento
culturat del servidor publico, en funcion del ciudadano. Una
estrategia util es crear un Consejo de clientes integrada por
unidades, empresas v ciudadanos que definan de forma externa
elementos para el redisenoe v la evaluacion periddica de
desempeno v atencion de las organizaciones publicas. Sin em-
bargo, aqui el problema que se enfrenta es la rigidez de las
estructuras organicas. Una nueva filosofia en el diseno
mstitucional atecta el estilo presupuestario nacional de repeticion



historica v de nunimo estuerzo. Implica estrocturas orgaicas
tlexibles que Tleguen hasta ol planteamiento de su propia
extstencia v la iquidacon de la unidad orgdnica

Esto ultimo debe ser planteado v asumido como tase detaclo
de vida institucional de una sociedad cambiante v en desarrollo,
Stuna institucion surge v se desarrolla en funcion de una
necestdad v problema, asimismo debe de disminuir v desa-
parecer en tuncion de la extincidn de su tuente.

d. Los recursos humanos como eje de la estrategia

51 ¢l planteamiente gubernamental para o catrategra do
desarrollo nacional v fundamento de la compentividad es ol
recurso humano, no hav ninguna razom para ue esle ne se
aplique a la modernizacion del Estado. Esto en dos sentidos,
tanto del ciudadano como miembro del bstado, asi como del
tuncionario miembro del aparato del Estado. B primero Tae
analizado en capitulos precedentes. El segundo es o] yue nos
ocupa en este capitulo. bxiste una espedie de divorcio entre la
leoria administrativa aplicable a tadas las empresas v la teoria
del desarrollo por un lado v la aplicacion de esto a Ly estrategta
de modernizacion del Estado.

Toda la teoria moderna del desarrello en sociologia,
eeonomia ven las viencias administrativas enfatizan que el unico
tactar realmente estratégica son las personas que componen una
empresa v oorganizacion, Modernizar esa organizacion es
modernizar ol recurse humano. Este es cb gran vacio on las
estrategias actuales que ven al servidor publico como ¢
problema, como la fuente de lo obsolescencia del Estado, comuo ¢
enemigo del puchlo, el explotador v obstructor de la actividad
empresarial,

51 el servidor pablico comienza a ser visualivado ne sdlo
como parte de la sotucion, sino comuo el contro de una estrategia
de modernizacion, no tienen por qué existir razones que
mplguen resultados diferentes a las estrategias aplicadas en la
empresa privada

Muy pocas veces se dan eemplos de o contrario, de la
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mistica del empleado estatal. Pero el entorno del trabajadar
publico ne puede ser mas desestimulante: una baja remu-
neracion, carencia de estimulos positivos v premios al esfuerzo
de hacerlo bien, donde la economia de largo plazo estd en
tunciin del que menos trabaja Vv arriesga: aun mas, donde para
pader trabajar o hacer algo bien, ¢l empleado tiene que poner
alga de su propia bolsa. En estas condiciones es valido
preguntarse como ha sido posible gue ciertas instituciones se
havan mantenido funcionando. La TesPUesta se encontrard on
una maltrecha, pero aun presente ética laboral desarrollada no
por el Estado, sino por ¢l entorne social salvadorefo voel
indnduao,

Es claro que modernizar el aparato del Estado serd mposible
sinuna estrategia de reconversion del recurso humano en donde
e logren captar los corazones v las alimas en una nueva mistics v
mision de desatio nacional. La estrategia hacia el recurso
humana, tanto pablico como privado, es realmente la diferencia
clave entre los tigres asiaticos v los paises latincamericanos, la
siguiente expresion refleja la diterencias sustanciales al respocto:

CNvsetros anarenios y ustedes perderan, Ustodes no pracdein lacer

nada al respecie, pergue st tlla os i crferiiedad gue frienen. Sus
sompains se basan o los priveimos de Taylor, Es s sus nienies
vstidn fidovizadas tambicn. Ustedes Green firniemente qie la gestion
sofnder sivinnifica ejecut izos por o lado u trabajadores por ef ofro; e un
fado horbres que piensan i e obro Tonthies guere sole puden trabajar,
Nusolros heites pusado esaelapa Je Taulor, estamos segiros quiv fos
NewOCios seo i transforarade en aige terviddenicnte complejo.
SOBFCITIE es ey incierto en este medio Heno dv rigsgos, de o
pnesperado i de b compelencia. Sabemes que b mteheencin de mros
pocis teenocratas, incluse los mds briflantes, es insuticiente para
cufrentar estos yetos. Solamente la infelivenc i de fodos Jos empleados
pieede pernifiy aouna compaiia vivir con log allos W bajos de fos
reqiierinicitos de i pneto ambicicte, S1O0sotros taioe a eanar i
istedvs van i perder, porgue e son capaces de sacar de suomente un
vbsofeto Taylorismo quee nosotros wuitca howos tenido™ . ( Kosoke
Mutsusiiita, " The Secret is Shared Muanutacturing ki weriny, Vol
0. No. 2 debrero 1938.) Citado por Vignelo C. oy otros, Moder-



sizacion de la Gesiion Publbico: piy o3 v od.

Ser empleado publico en FI Salvader es tener una posicion
de poco valor, es considerado un antecedente negativa a tomar
en cuenta por las empresas cuando se esta evaluandoe la
atorgacian de crédito o la contratacion de nuevo personal Come
todas las cosas, esta mistiticaciin enaierra parte de T verdad,
pere rapidamente remite al sistema pubhice de Recursos
Humanus ¢ RRHED o Ly carrera due servicio civil, Se descule Ta
atrofia, tanto en su tuncionamiente como en =u desarrollo, de
otra unidad primaria del Estado. el Tribunal del Servicio Civil

Muodernizar ol sistema de RRE implicard darle un nucvo
enfogque a este tribunal otorgandole ¢l caricter de Organo comao
en ciettos pailses asiaticos, transtormdndolo en un modermo
aparato de seleccion, evatuacon v promodion de personal, von
tolal independencia de los partidos pohticos v de los demas
Organus del Estado. La digmibicacion de fa carrera del servicio
civil serd posible st ésta e tundanienia b un riguroso sistema de
seleccion v evaluacion de personal, ast como de estimulos
positivos tanto cconormmcos como de prestigio.

La puolitica actual con respecto a este tema no puede ser mis
clara cuando se UXPIre=a vn la P()Hdl‘l’dl_’i“]] PrL’nUPth‘\l(‘ll'lﬂ SIUN
tiene b Tribumal de Servicio Civil como Lo menor de todas fas
unidades primarias de presupuestacion con menos de un matldn
de colones (0.8). Datclmente con este monto se orientard una
reconversion del sector publico. Modernizar el aparato del
Estado implica modernizar 3 reconvertir of Tribunat de Servicio
Civil, camo enie procesador v proporcionador de fos insumos en
cuanto a RRHLL Sin embargo, dentro del Programa de Moder-
nizacion esta ipnorado.

e. Informacidn y transparencia en el Estado moderno

Lno de los ejes de la actual transtormacion teenologica
mundial ¢s el papel de primer orden que juega la informatica en
los procesos econadmices ¥ solales ¥ no s6lo los nuevos medios
Je proce samiento \3 transmision de informacion, A tal punh) Jue
la competitividad de un pais se define en el acceso v capacidad
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de generar v procesar imformacion para aprovechar las OpPOT-
tunidades del entorno mundial. Intormacion, hoy mas que
nimea, es poder. v las socivdades mas informadas serdn las que
tomen la delantera en la competencia mundial. Esto se afade a la
tradicional importancia que la teoria microecondmica le asigna a
la informacion v las senales del mercado. No puede existir un
mercado moderno v competitivo <i no existe bertad e igual
acceso de mtarmacion entre todos los agentes. e nada sirve que
exastan diterentes ofertas si no se vinculan con los demandantes.
ET libre movimiento de la informacian de todo tipe no Hene
unicamente an valor politico, sino, ante todo, o< una piedra an-
cular para la modernizaciin econdmica.

En El Salvador, Ia funcion de producir informacion esta-
distica de torma confiable v oportuna e« una deficiencia bdsica
del Extado. Asimismo, nunca ha existido un libre movimiento de
la mformacion v ha side uno de los principales factores del
caracter impertecto del mercado salvadoreio, que ha generado
oligopolios v la centralizacion del poder politico ¥ eConoemico.
Mas aun, ha sido practica muy frecuenle el manejo discreto de la
intormacion de los provectos publicos como una forma
predilecta de peneracion v acumulacion Je riguera en manos de
clertos funcionarios v firmas privadas.

La transparencia de la sociedad tnicamente puede comenzar
a partir de la transparencia de la informacion piblica. Una
soctedad competitivg v moderna es posible a partir de que las
empresas tengan acceso a informacion clave de caracter publico
¥ a la ves sean obligadas a tratar a fos demds agentes de torma
transparente. Los compartimentos estancos det Estado v la
socicdad deben romperse a partir de la generacion de infor-
macion publica.

Esta transformacion basica de un Estado moderno no puede
ser dejada al albedrio de dos funcionarios, sobre cudl informacion
es pribiica o confidencial. En principio, toda informacion del sec-
tor pablico no debe ser en ningun momento algo privado. Las
argumentaciones falaces que frecuentemente se plantean por los
gerentes publicos, sobre ta no publicacion de informacion (evitar
especulacion de precios, malas interpretaciones, informacion no
final, cte.) en lo normal no son aplicables para el reducido Erupo



de funcionarios v empresarios en torno @ diche funconarie goe
realmente especulan v ganan con esa intormacion. Estos
moenopolivs de mformacton. que son Lo practica mas comin on
tados los ministerios, se comvierten en ura de bas mavoeres
obsolescencias en el sector publico.

Por otra parte, la carencia de oportumdad s pronticod deda
infarmacion es sindanimoe de desmformacion, v esta os una de las
formas mas asolapadas del monopolio de la informacion. Se
publica la informacion cuando los agentes ohgopahicos han
tomado ventaja v han ccupade las mejores posiciones para
aparentar competir en una situacion falsa doe hibre aceeso s
competitividad. Las lcitaciones pabheas o los travos de nuevas
carreteras son abundantes cjemplos de esta situacion,

Modernizar el sector publico en este aspecte os generar un
marca juridico que lo regule v que Lo fiscalice buscando el aciese
aniversal de la informacion de torma oportuna e igualitarie, Tas
fizuras juridicas v institucionales, por clemplo del Ombudsman
v las actas de libre informacion en los paises anglosajones, son un
excelente cjemplo aplicable a la modernizacian pabiica enel pais.

2.7. La funcion de integracion social

La vision tradicional del papel social del Estado se ha
orientade a una funcidn compensatoria, redistributiva o de
subsidiariedad con respecto al mercade. En una vision, cema
medida de equilibrio social; en otra, como funcion de equidad; v,
en la ultima, como mecanismo suplementario a la actividad cen-
tral del mercado.

Asf como la concepcidn moderna del mercado smplica
descartar las visiones de mercado perfecto vy permanente,
asumiendo una relacion cambiante del Estado con el mercado,
existe a la ver una aceptacion del cambio con la funecion secial.

Un efecto ampliamente estudiado en la historia de los
mercados son las consecuencias sociales en su papel disolvente
de estructura sociales v econdmicas autocentradas v sustentadas
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en vinculos no economicos como la solidaridad, Lo fraternidad. la
religion; asi como la polarizacion social entre los grupos de una
misma socredad, olorgandole mds al mas competente v apto v
quitando v dandole menos al mas débil. Este proceso de
competendia lleva automdticamente a una dinamica de exclusion
social de Tos grupos humanos que han estado de forma secular
en situacion mas desvontajosa.

La tendencia actual del uso dominante del mercado comao
asignador de los recursos nacionales, en erminos econdmicos v
grograticos, lleva implicita tambicn [a tendencia prevaleciente a
la disgregacion de las comunidades v grupos humanos terciarios,
a la disolucion de la institucionalidad soctalizadora v auto-
rrequladora de los grupos primarios v secundarios, v a la
relativizacion v baja en la ponderacion de valores solidarios ante
los valores de la ganancia v la riquera.

[sta disolucion v d]ac're},acmn de la sociedad, en su sentido
mas amplio, tiene sus antecedentes en la crisis de la sociedad
agraria v en la guerra; sin embargo, tiene como catalizadora la
nueva logica econdmica, los valores provenientes de ella sobre la
supremacia del ganar dinero v la ausencia de una nueva
institucionalidad integradora que le dé sentido de referencia v
pertenencia a los individuos, Aqui, en esta nueva situacion, surge
renovada la tuncion social del Estade como funcion de
integracion social,

In su sentido moderno, la funcidn de integracion social no
sedefine en subordinacion de la econdimica o de 1a buena marcha
del mercado. Lejos de eso, La integracion social adquiere valor v
sentido por st misma v, ademas, se convierte en una condicion de
estabilidad v existencia de largo plazo del mercado. Sin embargo,
st esto es cierto, Jo contrano lo es también, la buena marcha de lo
economico v el buen funcionamiento del mercado se convierten
en un mecanismuo de estabilidad soaal.

Asi la funcion de integracion social se plantea como unoe de
los principales desafios para et Estado salvadoreio, esto implica
mantener la unidad en la sociedad con un sentido de pertenencia
v solidaridad entre sus miembros, con un entretejido sacial de
nueves grupos primarios de autorregulacion, fluidez v referencia
social. Esta integracion social no implica regresar a formas



mmstitucionales, grupos primarios v mecanismos del pasado.
como es la primera reaccion de ciertos sectores ante Lo actue
emergenca de disolucion social; significa constrinr tna nuevs
inshitucionalidad integradora o partir de lis grandes v buenas
lecciones del contlicte v del proceso demaocratico actual. Iaiae
desarrotlar un nuevo concepto de maclee famaliar sobre ¢l
concepto autoritario vomachista anterior, un nuevo sentido del
centro escolar como chubes de vida vaprendizawe, del barria. de
los clubes sociales. de centros de diversion v soctabilizacion, e,
En definitiva. exige crear una nueva wstitucionalidod social
integradora, planteandose Lo invencion de nuevas formas de
orzanizacienes sociales.

St el BEstado es la torma de organizacion o mtegracion mas
amplia v general de los ciudadanos, la tormacion de este
entarimaduo institucional, st bren no ~e agota con ¢l Estado,
comprende gran parte de ¢LY s precisamente por medio de o
politica soaial que el Estado debe construir este nuevo entreteqide
sucial. Las politicas sociales tales como la de empleo, educacion v
salud, son comprendidas con un sentido en <0 mismas v
tunciones fundamentales del Estado v no comoe compensacion
por las distuncronalidades de una cconomia de mercado. €Crr
Norbert Lechner, pag. 5).

La redefinicion de la tuncidn social ded Estado conlleva a ta
vez ¢l cuestionamicnto a la concepeion del Estado de bienestar,
que ha implicado el estancamiento social v la erisis financiera de
los Estados desarrollados. Es necesano buscar alternativas de
integracion soctal que sevinculen en la actividad descentralizada
de la sociedad, que surjan de una nueva relacion v equilibrio en-
tre empresa pri\'ada, sociedad civil v Estadoe. En El Salvador e
han estado desarrollando experiencias interesantes que con un
hibridismo ne dogmatico estan aportando nuevas rutas en la
construccion de instancias de seguridad v asistencia social,
completamente descentralizadas v fundamentadas prime-
ramente en el autoesfuerzo.

En este contexto, es necesario darfe un sentido diterente a la
funcion redistributiva del Estado. El problema esencial de esta
funcion, de cara al desarrollo en un pals extremadamente pobre,
na es la distribucion equitativa del excedente entre ios agentes
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productivos. El excedente es tan exaguo v la pobreza es tan
grande que su consumo total no tmlm diferencia reles ante,
tampoce lo ¢s entre consumo v ahorro, Es claro que se debe
penalizar ol consumo mproductivo y favorecer el ahorro v la
inversum. Bl problema actualmente estd mas allics zen funciin de
que v oquidn invertir ¢l ahorro publico? El problema es el de
distribuir la inversion de tal forma que mcjore las condiciones de
competitividad v productividad de toda la seciedad. parti-
cularmente de los sectores mis destavorecidos. Esto implica la
de nvertir en los sectores cataliticos gue aceleran los provesos de
desarrollo de las empresas v las personas.

La solucion os la de redistribuir a través de la inversion v no
del consumo. Redistribuir las oportunidades de competir v las
capacidades de poder aprovechar esas oportunidades, desde la
infancia para todos los individuos. De redistribuir las condi-
crones que vuelven vohacen competibvos/as a las personas, los
sectores v las regiones. Un nuevo enfoque de redistiibucion v de
inversion soclal implica una transformacion en la politica social
del Estado, tanto en la politica fiscal, como especialmente en la
politica de inversion,

El caso de educacion v las carreteras ilustra muy bien ese
ejemplo. La correlacion entre talta de acceso v carencia de
Infracstructura con respucto al ingreso v la pobreza de los
municipios ne puede ser mas perfecta. Los 33 municipios con los
mayores indices de pobreza en el pais se encuentran en las zonas
mds aisladas v carentes de infracstructura. Dificilmente csta
poblacion saldra de su pobreza con programas compensatorios o
subsidiarios a su nivel de ingreso. De forma tradicional los
programas sociales del Estado han estado orientados a compen-
sarlos con programas Gue mejoren su nivel de vida sustentados
en una mejoria de su nivel de consumo. Un nueveo enfoque
estaria orientado a dotar estas dreas de la capacidad v la
infraestructura necesaria que los vuelva competitivos v que les
permita una mayor participacion en el excedente generado por
su propia actividad productiva. Sus ingresos v sus condiciones
de vida se verian mejorados no por una dadiva o subsidio estatal,
sino sobre la mejora de su propia competitividad relacionada con
su prapia actividad v capacidad productiva.



Ante escasos recursos para la mejoria de la pobreza. la unmica
forma de salir de ese circulo vidioso es o traves de la pro-
ductividad v no del consumo, provevendo de condiciones.
conecimientos ¢ instrumentos a las sonas v peblactones mas
destavorecidas.

Esta inversion on infraestructurs tiene un tin claramente so-
cial, arientado a eliminar la pebreza, asi como fa inversion on
educacion tiene un fin claramente economico. bsto cuestiona no
sélo la consideraciom de ver la inversion social comuo gasto sino,
ante todo, la de separar la inversion socal de la inversion
ccondmica. Un nuevoe enfoque apunta mas bien en osta
perspectiva a redistribuir ambas inversiones, ¥ no concebir de
forma unicamente suplementaria L inversion social.

Una verdadera retorma fiscal en esta perspectiva apuntaria a
convertir todos los ingresos fscales en una inversion general de
la sociedad, entendida en ambos sentidos, economica v socal. En
esa perspectiva, la carga tributaria contribuiria al ahorro v o
inversion nacional, significando un aumento de la carga
tributaria en un auvmente de la inversion nacional v un mavor
efecto redistributivo.

Aumentar la capaadad de integracion v desarrollo sodial del
Estado v la capacidad de ahorro e mversion nacional es
congruente con aumentar la carga tributaria sobre el PIB de
forma sensible, dejando de lado la vision ortodoxa de ver la
actividad financiera estatal como mero gasto improductivo,
pasando a verlo como un real incremento del ahorro ¢ inversion
nacional via el Fstado. Esta ruta ofrece nuevas dreas de
exploracion en ¢l papel del Estado como mecanismo de incre-
mento del ahorro v la inversion nacional. toda vez que se
garanticen mecanismos de seguridad para el uso en la inversion
productiva.

Mecanismos descentralizados de inversion publica ama-
rrados con mecanismos descentralizados de la recoleccion
tributaria v ambos vinculados con un objetive especifico de
inversion, son la novedad en la ampliacion tnibutana. El ejempio
de Tanzania v la recoleccion tributaria con un fin especifico son
buenos ejemplos a considerar. La recoleccion fiscal orientada
Gnicamente al fonde o tesoro comun de la Repuiblica parece ser
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algo obsoleto en estas nuevas estrategias fiscales, v las nuevas
tendencias mas apuntan a combinar inteligentemente fondo
general con fondos especificos. Fsto vs aplicable a los hospitales,
escaclas, infraestructura ete.

2.8. La sostenibilidad global de la sociedad

L primer elemento que salta a la vista en el concepto de

desarrotho sustenible es ¢l cardcter regulador v normative de
Ia actividad social incluvendo la econdmica. Significa que en la
busqueda de mejorar la calidad de la vida, ésta se realice dentra
de normas que aseguren la capacidad de reproduccion o carga
del ecosistema. En a relacion entre sociedad y naturaleza
(biosfera), esta ultima es considerada el fundamento material
para la existencia v desarrollo de la primera. La posibilidad, ne
unicamente del desarrollo, si no de la sobrevivencia a largo
plazo, estriba en que Cste no se genere a costa de su fundamentao.
La naturaleza es ¢l gran patrimonio {capital natural) sobre ¢l cual
la saciedad debe vivir Sin embarpo, esto no puede darse a costa
de la climinacién, reduccion o consumo del mismao.

Estas regulaciones para la sostenibilidad global de la
sociedad son una atribucidn o funcion irrenunciable a los mismos
fines del Estado. 61 existe, en resumen, el objetivo central del
Estado por excelencia, éste hace referencia a crear un estilo de
desarrolle sostenible en sus tres dimensiones basicas: social,
ccundmica v ambiental.

La sostenibilidad sucial hace referencia a que las personas de
todos los grupos sociales tengan asegurada una participacion
minima en ¢l disfrute de la riqueza generada o del producto
nacional, a fin de que estos puedan gozar de un minimo de
condiciones de vida socialmente aceptables segun los patrones
en cada sociedad. La insostenibilidad soctal conduce al deterioro
natural del entorno, que afecta las externalidades en que se
fundamenta el sistema. La sostenibilidad social también incluye
la participacion politica v cultural de los diferentes sectores v del



control de estos subre sus gobernantes v representantes politicos
Esta sostenibilidad social no Jdebe atentar contra Lo misma
sostenibilidad economica del sistema. va que para asegurar una
distribucion hayv previamente que asegurar su producivn.

La sostenibilidad econdmiva s¢ rehiere a ostrategias v
camines orientados a incrementar ol producto internoe bruto,
sustentandose en una estratesia de fargo plazo que asegure los
equilibrios basicos ccondomivos. Implica la generacion deun tHuge
dptimo mantenicndo un suministro de capital patrimonial
basico, incluyendo el natural La sostenibibdad economica
contiene el crecimiento en la oficiencia, tanta en el consumo como
en la produccidn. Esto significa extraer menos recursos naturales
y ubtener mds v mujores productos. Porultimo. la sostenibilidad
econdmica implica la internalizacion de todos Tos costos
asociados con la elaboracion del producto incluvendo aquellos
que impliquen la restauracion o conservacion del etecto
ocasionado por la produccion del bien claborado. Implica
conocer v asumur el concepto de costo total del producto. Asi
mismo, significa socializar, a travis de subsidios, los costos de
actividades benoficas para toda la sociedad. La necesidad de
desarrollar actividades torestales, de silvicultira v ode explo-
taciones con bosques permanentes enireas tan estratepicas para
la produccion de energia v agua, v que produce tantis
externalidades para todas las empresas del pais. requicren deun
instrumental microeconémice de estimulo v de vostees muy
diterentes a los actuales, gue tienen que desarrollarse sobre la
base de una nueva institucionalidad estatal.

1.a sostenibilidad ambiental requiere que el consumo de tos
bienes naturales ocurra de manera que no hava una disminucion
en la autorregeneracion o productividad de la nataraleza, ot en
la contribucion total de los bienes v servicios ambientales al
hienestar humano. La dimension ambiental implica mantener la
integridad de los sistemas v la infraestructura ambiental. que son
¢l fundamento de la vida. Fsto requicre invertir en la biosfera
para asi asegurar la continuidad v calidad de los bicnes v
servicios ambientales de los cuales depende la vida, La aplicacion
del principio de prevencion v regeneracion debe convertirse en
la parte integral de las actividades de desarrollo, para asegurar
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que no resulten en dafio humano o ecoldgico irreversible.

La sostenibilidad estrictamente hace referencia a sus tres
dimensiones v no Gnicamente a la ambiental. Es una plataforma
sobre tres columnas imposible de sostenerse sin que las tres
axistan simulténeamente.

El desarrollo sostenible requiere el desarrallo de una
mstitucionalidad, de un instrumental social, microecondmico v
de marcos regulatorios por parte del Estado que esta muy lejos
de poseer actualmente el pais. En este rubro es muy obvia la casi
ausenaa de Estado, v de lo gque se trata con toda clanidad es de
crear mas Estado, mas regulaciones, de torma urgente. En
ninguna area es tan obvia la limitacion e insuficiencias del
mercado como asignador optimo de la actividad global de la
sociedad. Afortunadamente, existen experiencias muy exitosas
de estimulos econdomicos que han logrado recuperar la masa
forestal en otros paises, éstas vinculadas a la explotacion de
recursos naturales, 5in embargo, en cuanto a la conservacion
pura de la biodiversidad, no existe otro camino que la inversion
estatal directa.

2.9. El Estado coordinador: en busqueda
de la competitividad nacional

I Estado en la sociedad moderna esta Hamado a cumplir una
funcion coordinadora entre las diferentes fuerzas sociales v
economicas, con el fin de crear un ambiente fértil y solidario para
la actividad productiva v social, que incremente la compe-
titividad sistéemica ccondmica nacional, pero sobre la base de la
convivencia social. El cumplimiento de esta funcidn v la creacion
de este ambiente favorable es una cuestion no solo de soste-
nibilidad politica, sino de sobrevivencia nacmnal Esto implica
cambios en la relacion, la mentalidad v el desempeno de los
funcionarios pablicos, de los empresarios v de los trabajadores.
La funcion coordinadora es posible v necesaria a partir de la
capacidad organizada de las fuerzas sociales internas. Cuando



las diferentes tuerzas politicas v economicas, adversarias algunas
entre si, adquieren capacidad de presion v organmizacion, la
sostenibilidad no dictatorial de la sociedad es posible a parhr de
que ¢! Estado adquicra inicialmente un rol regulador-coor-
dinador, para establecer un Estado de Derecho para todos,

La sociedad satvadorena no es una sociedad orgamizada
donde esto es completamente posible. Sin embargao, el desabio
internacional lo vuelve urcente v necesario. Cuando la amenaza
de sobrevivencia proviene de un nueve contesto internacional,
la sobrevivencia es posible si ¢l Estado logra coordimar las
capacidades de todas las fuerzas sociales en funcion de los
nuevos desafios internacionales. Asi, la funcion coordinadora
tiene una doble dimension, mterna v externa, imbmamente
vinculadas. Esta funcion coordinadora de establecimiento de
puentes v relaciones entre las fuerzas, con un sentido total, Hene
un efecto catalitico en el producto social global, volviendo mads
productiva v mas armonjosa una soviedad.

Los cambios v desatios externos se juntan con los internos en
la bisqueda de un desempeno estatal que satistaga no sobo
intereses particulares, sinu el dptimo del conjunto social, sobre la
base de un nuevo escenario mas competitivo.

Esta doble dimension de la coordinacion bene como
antecedentes inmediatos, para nuestro pais, los grandes cambios
de una mavor integracion internacional v el profundo cambiv
historico nacional.

En cuanto al cambio mternacional es necesario identiticar
que la globalizacion es un térming genérico que senala de
manera impetfecta el gran cambio histérico a nivel dela suciedad
mundial, criginado v sustentado en la tercera revolucion
tecnalégica en los ultimos 200 afos. Lna revolucion teenoldgica
que ha modificado las magnitudes v el sentido CCONOMICY ¥ S0~
cial del espacio, el tiempo, la naturaleza y el orden de los
componentes sistematicos.

El mundo stbitamente (Jos altimos 20 anos) se valvio mucho
mas pequenio v las horas adquirieron el valor de un minuto. Enla
actualidad, para analizar la rentabilidad de un producto va no se
consideran unicamente los precios en la ciudad o el pais veano
sino los de otro continente. Esto no sola ha traido una profun-
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dizacion de la competencia interempresas a nivel mundial, sino
que ha permitido una volatil moevilidad de los factores
productivos en ¢l plano internacional. Esto plantea una nueva
torma de la competencia mundial con un doble nivel o
protagonismo, la competencia de empresas v de naciones. Asi en
la actualidad, los tedrices de la teorfa adminisirativa, a la par de
buscar v plantear los factores que explican la competitividad en-
tre las empresas, lo buscan entre las naciones.

Para ciertos autores v actores politicos, dada su ortodoxia
economica, seria una contradicclon entre sus accivnes v su teoria
politica plantear la intervencion del Estado por medio de una
pulitica industrial que busque la competitividad econdmica;
resurge entonces la politica industrial, obligada por las
ctrcunstancias, bajo el nombre simple de programa o planes de
competitividad nacional.

La competitividad de una nacion es la competitividad
sistémica a partir de comuo estdn articulades, coordinados v
combinados los tactores productivos de la soctedad que permiten
que se genere una relacion sinergética global, que vuelve a la
nacion en su conjunto, v a cada elemento en particular, mds
productivos que sus competidores externos.

En tal sentido, la competitividad sistémica no es producto de
factores, agentes o empresas aisladas, sino de la capacidad de
coordinacion de sectores v procesos para identificar dreas
problemas v puntos prioritarios para la inversion del Estado en
clementos cataliticos que, a la ves, producen procesos siner-
géticos en cadena, creando condiciones altamente fértiles para
cualgquier actividad social e inversion empresarial.

La creacion de este ambiente Fértil para la inversion, para la
investigacion, para la educacidn v para vivir, es decir, de la
creacion de una nueva calidad de pais, es producto de esa nueva
tuncion transformada de coordinacion nacional en una sociedad
descentralizada. Ei antiguo Estado nacional, con sus limites
rigidos, s¢ ve completamente transformado en su funcién de
soberania, va no radicando ésta principalmente en la fuerzas de
defensa, sino en su capacidad de articular este sistema
sinergético, fundamentado en la transparencia v vinculacion
fluida entre los agentes nacionales. Esta funcion estratégica de



coordinacion impulsa a la contormacion de redes internaaonales
de monitoreo (Ja nueva tuncion de embajadas), ast como o la
integracion sinérpica entre empresas de cara a la compotenaa
internacional v a la creacion de una noeva relacion entre
sindicatos v empresas,

La creacion de este Extado coordinador pasa realmente por
la reinvencion de hacer politica econamica v social, tanta en las
fuentes generadoras como de los agentes pratagonistas de ba
politica. Fs la gencracion de una nueva relacon entre agente
ptblico v privado a partir del origen v o insercion del agente
publico en la soctedad. Hoy es claro que le que vaelve
competitiva una empresa de cara al mercado mundial son
factores que provienen tanto de la colaboracion interna entre vl
recursy humano como de su enterno social, tales vomo o
innovacion tecnologica, la productividad, ¢ sentide de calidad
en la produccion v el trabaje v la coordinacion con otras
empresas, es el medio ambiente general de la socedad.

Todo esto, en resumen, implica una nueya relacion entry
aparato de Estado, empresas, sindicatos v organizaciones de la
sociedad civil creando una relacion de confianza v apovo mutuo,
donde el agente de Estade no impone sino gque promueve la
coordinacion ¢ integracion, Promucve un ambiente de sociedad
coordinada, articulada para el proveso tluido de toda la actividad
ccondmica v social.

2.10. Estado e integracion de la
nacion centroamericana

| ambiente internacional, o diferencia del pasado, es prochve

a las mtegraciones regionales, inclusive los opositores
externos ¢ internos tradicionates de la integracion centro-
americana han readecuado sus posturas con respecto al istmao.
[as condiciones para una integracon pocas vedes han sido tan
favorables, v ésta debe ser buscada bajo mecanismos sustentados
en acciones v en la proactividad, v no en los pactos. Dado el ac-
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tual liderazgo politico de El Salvador en Centroameérica, este
puede capitalizar dicho prestigio desempenando una funcion de
liderazgo para la urgente integracién centroamericana. En esta
perspectiva, modernizacion del Estado encierra la posibilidad de
su disolucion para integrar una entidad superior, la Federacion
de Estados Centroamericanos.

l.a funcion historica de liderazgo de Prusia en la creacién del
Estado moderno aleman v de la formacion de la conciencia
nacional alemana, ilustra una vocacién a la cual debe aspirar el
Estado salvadorefio en cuanto a la nacion centroamericana, pero
sebre la base de un espiritu democratico v civilista. La creacion
de la federacion centroamericana es una mision irrenunciable del
Estado saivadoreno, existiendo por primera vez, desde la
extincion de la antigua federacion, condiciones internacionales
no solo propicias para su reconstitucion, sino a la vez en contra
de la existencia de cada fraccion por separado.

Un analisis somero, sobre los factores hastoricos internos v
externos que han provocado el fraccionamiento e impedido la
integracion, permite constatar una debilitacion de éstos de forma
sustancial v, al contrario, ¢l surgimiento y consolidacion de
aquellos que lo favorecen. Hoy mas que nunca es posible v
necesaria la reconstitucién de la tederacion. Esta oportumdad
historica debe ser tomada con hderazgo por El Salvador.

Ala par de la mezquindad provinciana de cada segmento, es
impresionante constatar el espiritu nacional centroamericanc
que pervive en las republicas, a excepcion de Costa Rica. Esta
ultima, a pesar de su liderazgo en materia social v tecnologica,
nunca ha podido constituir un liderazgo politico integrador,
dada su actitud separatista. En cambio, El Salvador, con su
cruenta guerra v sus grandes transformaciones politicas v
culturales, se ha constituido en forma rapida en un modelo
politico que irradia un nuevo tipo de liderazgo. En esto cobra
sentido retomar las experiencias histéricas e identificar los
factores y mecanismos, asi como su erden, que han heche posible
fa integracion en otras naciones fragmentadas:

a. Primero moverse sobre hechos v condiciones generadas v no
sobre pactos v declaraciones.



b. Crear una infraestructura de comunicacion que permuta la
fluida v rapida movilidad de los factores productivos v la
poblacién en general, que vuelva obvio 0 ponga en un primer
plano la irracionalidad de la segmentacion para los procesos
sociales v econdmicos. La construccion de un corredor
moderno expedito por lo largo del litoral centroamerncano es
una necesidad urgente, asi como conectar el Pacifico con el
Atlantico.

€. La uniones aduaneras con las maximas autonomias de los
Estados.

d. Moverse a la velocidad de los mas rapidos, no de los mas len-
tos, para generar un ambiente de pérdidas por retraso o
lentitud y no de ganancia por ser free-rider, que economiza
los costos de los procesos de transaccién de integracion de los
primeros.

e. Un fuerte liderazgo de uno de los fragmentos nacionales.

La prioridad con el Tridngulo Norte v la creacion del sistema
de ciudades del triangular norte (Guatemala-San Salvador-
Tegucigalpa-SP Sula), que permita establecer corredores de
movimiento rapido, son acciones y programas de la mayor
urgencia para convertir en real la integracion al corto plazo, a
partir de una mayor fluidez en la movilidad poblacional de al
menos los tres paises de la parte norte de Centroamerica.
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3. La modernizacion como politica
de Estado en el Plan de Estado 2021

| punto de partida para un nuevo El Salvador es el cambio

histdrico de los ultimos afios, lo cual ha significado un ex-
tenso aprendizaje para convivir en la diversidad de pensa-
mientos v en el desarrollo de nuevas habilidades de negociacion.
Este punto de partida es necesario para construir un nuevo pais,
pero requiere ir acompanado por una conciencia de los
ciudadanos sobre la envergadura de ese cambio v de los grandes
desafios que enfrenta la nacion hacia el tuturo. Asimismo,
requiere de cambios de fus paradigmas Hlosoficos y de Estado,
por parte de su intelectualidad v de su clase politica.

Es aqui donde se necesita aprovechar el patrimoenie histdrico
de lus 12 anos de guerra v 5 de negociacion, para forjar en la
consciencia de todos una meta nacional: la claboracion del Plan
de Estado 2021. La evaluacidn del aprendizaje historico estara en
la capacidad de la ciudadania de poder forjar un horizonte
comun, expresado en un plan de Estado.

El 153 de septiembre de 2021, la nacion centruamericana
cumplira 200 anos de existencia, v los escenarios alternativos con
25 anos de antelacion son imaginables. Esa fecha es un horizonte
con sufictente significado historico para que todas las fuerzas
politicas v los ciudadanos reflexionen sobre el pais que se desea
construir, sobre las condiciones para que todos puedan vivir
juntos, v sobre los grandes ejes de transtormacion para
construirlo.

Este plan de Estado se ha ido construyendo con lentitud v
sin una clara consciencia: El fin de la guerra vy las primeras
reformas politicas fue el primer punto de acuerdo, la retorma
educativa ha sido virtualmente ¢l segundo, la modernizacion del



Estado es indispensable como el tercer acuerdo naaonal Los
subsiguientes acuerdos para los puntos claves de desarrollo del
Plan 2021 no pueden ser tan difusos v retardados. a partir de la
transformacion del Estado.

La misma modernizacion de! Estado signitica que las tuerzas
sociales v politicas compartan un minimoe horizente. Ln
moderno Estado debe aspirar a coordinar sus acciones v las
fuerzas cconémicas en funcion del horzonte 2021 con un sentida
de desafio comun. Un horizonte de nacion que despierte un
sentido de misién en todos jos ciudadanos, que de sentido al
esfuerzo requerido.

La nacion en esta perspectiva no ¢s algo estatico, aungue
existen concepciones arcaicas du diccionario que lo toman conmw
algo dado, inmutable, que se hereda. La nacion, como comu-
nidad historica de individuos que comparten diferentes
elementos que los hace identificarse a sf mismos comuo grupo, e
un producto historico que en su forma ¥ acepeiin moderna ha
surgido con el sistema econdémicoe de mercado en el siglo XVHI
La nacion, como relacion entre persunas, es mds bren un proceso
historico en cuva construccion tedos participan. asi coma
participamos del desarrollo y la transformacion de la cultura. las
costumbres, el territorio v la lengua hablada en El Salvadoer. La
nacién tiene un pasado v tiene un futuro. En la construcaion de
este futuro poco se aporta con discusiones bizantinas subre s1se
debe llamar plan, provecto, estrategia, agenda o si es naconal o
de Estado. Todos vivimos esa mezquindad retorica de la decada
de los setenta, que hizo famosos a los salvadorenos en
Latinoamérica, de pelearnos por comas v suthjos. Los conceptos,
asi como facilitan la comunicacion, separan v dividen cuerpos
sociales. E] desafio esta en sobreponer un espiritu de cuerpo
nacional por sobre los idedlogos que poco aportan a un plan de
Eotado (de todos los cindadanos) y detienen el avance encon-
trandole aristas a todo tipo de propuestas.

En el actual momento de transicidn, en que no hay situa-
ciones ciertas y rutas claras, las exigencias del presente son
propuestas de caminos v ejes de trabajo. En consecuencia, para la
estrategia de construccion de un Plan de Estado 2021, tres
elementos metodologicos guedan cada vez mas claros:
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1? Es necesario conformar una comisién nacional que conduzea
el proceso v que garantice el cardcter nacional, no partidario
ni gubernamental, de las propuestas. Debe garantizar que la
nacién gane y no ser mecanismo de ganancias electorales
partidarias. El antecedente negativo del Pacto de San Andrés
debe ser claramente retomado v asumido.

2° Se construird sobre la base de propuestas concretas y no de
discusiones retdricas, donde las propuestas tomen en cuenta
los intereses de los adversarios. Tienen que ser propuestas
minimas y viables.

3° Sera un proceso con la maxima participacion ciudadana, con
el cual se identifique el ciudadano v no sea exclusivo del
gobierno ni de los partidos.

Dentro de este proceso, la modernizacion del Estado es un
requisito previo vy concomitante a todos los restantes puntos de
la agenda o plan de Estado. La competitividad del pais no es
posible cor un Estado obsoleto, con un aparato descoordinado
entre sus Organos. El problema, por ejemplo, entre el Ejecutivo en
el ramo de Seguridad, la Fiscalia, el C)rganu Judicial v la
Procuraduria, son un ejemplo de una politica descoordinada de
modernizacién que imposibilita una politica nacional anti-
criminal. Asimismo, la velocidad y los componentes del proceso
de modernizacion actual son insuficientes desde sus mismos
origenes conceptuales. Es necesario ampliar el concepto de
modernizacion del Estado, asi como hacer de ello una politica de
Estado y no unicamente de gobierno.

Si se toman en cuenta las multiples experiencias frustrantes
de modernizacion en ciertas entidades publicas, todo apuntaria a
que el nudo para iniciar el proceso de modernizacion esta en la
reforma fiscal, tanto en el manejo de ios ingresos, del proceso de
presupuestacion, como del gasto e inversion y los parametros de
la evaluacién financiera. La modernizacion fiscal implica nuevos
conceptos v mecanismos descentralizados en su recaudacion y
en su ejecucion, una mayor recaudacion vy carga tributaria, una



nueva ética laboral del servicio publico, pero asimismuo una
nueva etica fiscal ciudadana.

Agqui se ha arribado al punto de partida: €] ciudadano es el
elemento constitutivo del Estado. S bien es clerto que es
necesario construir un nuevo Estade para la nueva situacion que
refleje el cambio en la poblacion v los ciudadanos, un nuevo
Estado es posible sdlo con un nuevo ciudadano. El Estado somos
todos los ciudadanos. Modernizar el Estado es muodernizar a
todos los ciudadanos en su desempena. Signitica desarrollar un
ciudadano més capaz, mas educado, mas autosuficiente, mas
solidario, mas politico, mas exigente, pero mas responsable con
sus deberes civicos, v esto incluyendo sus responsabilidades
fiscales.

Toda persona u organizacion normalmente esta dispuesta a
hacer el mavor esfuerzo si enticnde el resultado global, st se
visualiza como beneficiario v como agente activo. Esto signihca
que los ciudadanos tengan conciencia y se vean incluidos como
parte del Plan 2021, como elaboradores, ejecutores v bene-
ficiarios. Esto es posible si la modernizacion del Estado es una
politica de Estado y no una mera politica de Gobiernu.

Diciembre 1996
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