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CAPITULO I.

1.- Aspectos tedricos y contextuales de la probletica

La pobreza es un fendbmeno que ha preocupado plos siglas sociedades y a los
gobernantes de distintas facciones politicas, aando su prioridad en la agenda politica
no siempre haya sido muy importante (Atkinson, A)BEn Nicaragua, las problematicas
sociales (incluida la pobreza) se han tratado si@ver mediante dos tipos de estrategias:
de crecimiento econémico (setentas y noventas)lifigas de caracter redistributivo
(década de los ochenta). La primera, bajo la I6deda sustitucion de importaciones y
del mercado como principal mecanismo de asignadénrecursos; y la segunda,
mediante politicas de caracter redistributivo cdos programas de reforma agraria y
promocion del acceso a la educacion y salud patastoen tiempos de la revolucién
sandinista.

A inicios de la década de los noventa en Nicardguarioridad del llamado Gobierno de
Reconciliacion Nacional, fue la pacificacion deligpgpara ello siguio la estrategia de
estabilizacion macroeconomica, reduccion de larmffecion, deuda externa y mejorar
las condiciones de vida de la poblacion. EI Mnoiste Gobierno de la presidenta
Chamorro atribuyd en su momento dilas avances en materia de paz y estabilidad
logrados por el gobierno, son producto de una dega de reactivacion econdémica en
base a los planes de estabilizacion. A su juiciprékimo paso ha de ser la definicion de
la politica social, o plan de desarrollo social,seoque se hace por primera vez en la

historia de Nicaragua”. (La Prensa, 6 de julio, 199

Similar declaracién fue ofrecida por el presideiiieman ante el Consejo Superior de la
Empresa Privada (COSEP) al declarar qlee rhejor politica sociales la politica
macroeconomica que incentiva la inversion prodactiacional y extranjera, y por lo
tanto la, creacion de empleo productivbd. anterior es sumamente importante puesto
que en las plataformas de ambos gobiernos posmenarios figuraba como principal
preocupacion el mejoramiento de las condicionesidie de la poblacion, sin embargo,
esta paso a segundo plano, al quedar supeditadéditiaa social y sus componentes, a la

estabilidad macroeconémica y crecimiento del PIB.



Dado los anteriores precedentes, durante la détats noventa, el pais no ha contado
con un desarrollo social, entendido como el aumsostenido y real de las condiciones
de vida de todos y cada uno de los habitantesadgl psto ha desembocado en lo que la
CEPAL ha catalogado como umkécada de luces y sombtaSimilar apreciacién es
vertida por Pérez Sainz al considerar que los &ateis de ciertos paises no han
alcanzado un aumento sostenido y real de sus coneg de vida lo cual ha
desembocado en un déficit social permanente dedtzlos por solventar problematicas

sociales.

Las propuestas de soluciones a problematica ssciah la mayor parte de los paises del
istmo centroamericano, normalmente se basan em9lanestrategias de corto plazo,
cuyo fin es brindar asistencia social de emergea@amunidades afectadas, ya sea por
desastres naturales o a pérdidas por codelbase implementan medidas que combaten
directamente las causas de la pobreza. Sobre nodse ponen en marcha politicas de
crédito al agro que garanticen el funcionamientaudeeficiente mercado interno para
solventar las necesidades de todos y cada unosdgudadanos del pais. Los pequefios
productores no cuentan con garantias reales fitldopropiedad) que les faciliten el
acceso al crédito en instituciones formales prisadssto los deja en una condicion
desventajosa al tener que recurrir al micro crédgara financiar sus actividades. Por
otro lado, la inexistencia de un banco del secfitnlipo que les brinde asistencia es otro

elemento adverso que repercute negativamente exosdiiones de vida.

! De luces porque las economias se reactivaronpeego de integracion sub-regional encontré unaaue
dinamica y direccién, florecié tanto el comercmmm las inversiones interregionales, se corrigidosn
desequilibrios fiscales de muchos paises y las &&as de inflacion que durante los ochenta caskafio

a las economias. De sombras porque la situacidial set muchos de los paises se caracterizo por el
insuficiente dinamismo de las economias para geeenaleos, aumento la desigualdad, alta dependencia
externa, inestabilidad e insostenimiento de lasstale crecimiento econémico y crisis financierass loan
ocasionado mayor endeudamiento externo.

2 Citado por Alina Martinez en “Nicaragiienses erdailde Guatemala: una aproximacion a la identidad
nacional. (2003).

% En ambos casos (desastres naturales y perdidaseseeha), las medidas utilizadas por los gobiernos
consisten en brindarles asistencia social y créditta produccion como fue el caso de los prodestde
granos afectados por del huracdn Mitch y el deckfetaleros afectados por la caida de los precios
internacionales y los afectados por el maremotbo®e.
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Durante el periodo de 1967-1977 se dio en el paiscrecimiento econdémico
extraordinario, por medio de una disciplina fiscastabilidad monetaria, politica de
crédito congruente, existencia de un sistema fieamanoderno y bien administrado,
bajos niveles de endeudamiento externo y politdasfomento a la inversién. Sin
embargo, problemas derivados de un sistema di@thtales como concentracion de la
riqueza y el poder, generaron importantes breabasalss, que fueron dando lugar a una
elevada polarizacién en la sociedad, entre la clesgemoénica y aquellos sectores

sociales supeditados a ésta.

En 1979, tras el triunfo de la Revolucion Populandnista se pone fin a un sistema
oligarquico y excluyente, se empiezan a sentabdéa®s de un nuevo sistema politico,
econOmico y social. En este periodo de la hisemidlicaragua, se empiezan a gestar una
serie de politicas redistributivas entre las gestatan: programas de reforma agraria y
politicas sociales cuyo fin era superar los rezages presentaba gran parte de la
poblacion en cuanto a salud y educacion, respedtms alemas paises de la region

centroamericana.

Durante este periodo se disefié un Programa Nadenalfabetizacion que logro reducir
las tasas de analfabetismo de la poblacién nacoumaloscilaban entre 50 y 60% hasta

14% aproximadamente.

En la década de los ochenta, la principal pertidbaen el d&mbito de la economia

nacional tal y como lo sefiala Rivélta constituy6 la guerra civil, de tal manera que la
gestibn macroecondmica fue débil. La situacionaedécada de los ochentas ocasioné
una dispar asignacién de los recursos, ya qudddadad estaba enmarcada en los planes
de defensa, descuidandose paulatinamente el arid. $0tro elemento importante que

contribuyé al derrumbamiento de la economia nidegage durante el periodo sandinista
lo constituyo la inestabilidad politica esto coralaj desplome de las estructuras politico-

sociales y productivas del pais.

4 Para mayores detalles sobre la crisis de los afibenta en Nicaragua ver: Centroamérica politica
econdmica y crisis. Primera Edicién. San José: [DRIDIS:UNA, 1986.
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En 1990 tras el triunfo del gobierno de la presidédhamorro, se puso en marcha una
serie de medidas econdmicas encaminadas a réapeisada deuda externa, (ascendia a
casi once mil millones de dodlares) y a reducir @diperinflacién (fue la mas alta de

Latinoamérica, la cual llegd a ser de hasta trgiritas mil por ciento). (BCN: 1990).

A inicios de los afios noventa, el gobierno de Nigaa tuvo como principales
objetivos: pacificar el pais poniéndole fin a lsege’, modernizar el sistema financiero,
reducir el aparato estatal por medios de los llrmaprogramas de reconversion
ocupacional y privatizacion de empresas publicasdas estas medidas estaban
encaminadas a hacer competitiva la economia, trdea@so de los programas de

centralizacion de las funciones politicas y ecomasidel anterior gobierno.

Las medidas implementadas a inicios de los novéntadidas de ajuste) pusieron en
evidencia no solo los problemas estructurales agles se enfrentaba la economia
nicaragiense tales como: desempleo, crecimienttag@obal, pobreza crénica, déficit

fiscal, entre otros. Sino también, los mecanism®gahesion social y cultura politica
existente en el pais desde décadas atras. En ergidos nos referimos a posiciones
ideolégicas encontradas, caudillismo y clientelispqo@ han obstaculizado el desarrollo
de un auténtico estado de derecho que garantipke®d goce de derechos politicos y
civiles de todos lo ciudadanos del pais.

Las medidas macroecondémicas encaminadas a lograraamomia de mercado, contaron
con el respaldo del Fondo Monetario InternacioRdIj y el Banco Mundial (BM). En
1994 bajo el gobierno de la presidenta Chamorrposen en marcha en Nicaragua los
llamados Servicios Reforzados de Ajuste Estructg8IAF por sus siglas en inglés). El
principal objetivo de estos programas era contrddarinflaciéon, por medio de la

disminucion del gasto publico a traves de politiessrictivas, tanto monetarias fiscales y

® “Sin embargo, pacificada el area, la estructurmémica no tuvo cambios sustanciales: no se modiic
régimen de tenencia de la tierra, no se altero @llelo agroexportador, no se inicio ningln proceso
sostenible de modernizacion industrial. Las grandegorias continuaron siendo mano de obra no
calificada, barata y con escasa 0 nula organizagitdtical. En otros términos mas de los mismcCitado

por Alina Martinez en: “Nicaragiienses en cuidaddatemala: una aproximacion a la identidad nacional
(2003).
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cambiarias. Con ello se pretendia lograr un cresitniecondmico que tendria beneficios

para todos incluso para los sectores mas pobresgxtio del efecto derrame.

Las politicas de corte neoliberal en un princigi@gaban por la disminucién del gasto
publico, via recorte de presupuestos en sectoras salud y educacion, principalmente.
Sin embargo, dado el caracter excluyente y pocadtaiyo de estas politicas, se ha
generado en el pais un proceso desigual en cuatdodstribucién de los ingresos.

Nicaragua se encuentra en el cuartil superior deepadel mundo que tienen la mayor
disparidad del ingreso ya que el 10% mas rico tienéngreso diecinueve veces mayor

que el 40% mas pobre.

Si bien las politicas neoliberales han permitidal@idad macroecondémica producto de
las medidas restrictivas para cumplir compromisdguaidos con los organismos
financieros internacionales, han generado resudtammtraproducentes. En el dmbito
social, se incrementd el desempleo, la pobrezd gunarbana y el subempleo. Las
medidas de estabilizacién y reformas estructutaddmrcaron una amplia gama de
politicas econdémicas, que pretendian influir enofarta agregada como principal
mecanismo de activacion econdmica. Todos y cadadenestos problemas no se han
podido resolver debido a que las politicas eje@gamb han tomado en cuenta la realidad
nacional, sino que simplemente los gobierno se dwhicado a aplicarlas para poder

obtener recursos y oxigenar la economia.

De manera que en los afios noventa se produjo weswale pauperizacibtal y como

los sefala Marx en su obih capital.

® Llamamos reformas estructurales a todo el prodesmodernizacién del Estado tales como: reduccion
del personal del Estado, privatizacion de empresaatales, liberalizacion financiera, entre otioss
reformas también implicaron cambios en las pridepanstituciones del pais entre ellas: Banco @éntr
Corte Suprema de Justicia, Ministerio de Hacien8aperintendencia de Bancos, entre otras.

" Entendemos por pauperizacion el proceso por naslioual los obreros y trabajadores del sectorigaibl

y privado dejaron sus fuentes de trabajo, praduet los programas y reformas del sector publico,
apuntalados por las recomendaciones de los orgasigimancieros internacionales. Debido a dichos
programas, y a la privatizacion de empresas debsedblico, se aumento la tasa de desempleo Ib cua
vino a incidir negativamente en el mercado deajalfpasaron a formar parte de lo que Marx llamo
ejército de reserva) y en las remuneraciones péasibpor los trabajadores, dados los altos indiees
desempleo.
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En Nicaragua los altos indices de pobreza 47.9% p@88, desigual distribucion del
ingreso, (40% mas pobre recibe apenas el 10% dedsa del pais, y el 10% mas rico
recibe el 45%), desnutricion crénica que afecta3alf% de los nifios menores de cinco
afios y analfabetismo superior al 30%, son entas o&iigunos indicadores que permiten
hablar de un rezago econdémico-social a nivel natioA pesar de los indicadores
anteriores, la preocupacion de los gobiernos seoheentrado en tratar de cumplir con
las politicas de los organismos financieros intgorales (BM, FMI), como
consecuencia la politica social quede supeditddaalitica economica y rezagada frente

a las multiples necesidades de la poblacion.

En Nicaragua, el fendbmeno de la pobreza seglnaenatstudio realizado en 1994 por
el Ministerio de Accion Social (MAS), Programa das INaciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Programa de las Nacionesdasipara la Nifiez (UNICEF), era
un fendbmeno extendido por toda Nicaragua ya quédé% de los hogares del pais

presentaban una o mas necesidades insatisfechas.

1.2- Pobreza y politicas publicas

Inicialmente la problematica de la pobreza fue tobjde acciones filantropicas y
caritativas a cargo de la iglesia y familias paedas, que ya fuera por motivos éticos,
humanistas o religiosos procuraban aliviar los tefeenés visibles de la pobreza tales

como: el hambre, la enfermedad y el desabrigo eirtos.

A medida que la humanidad, va transitando por dogestadios histéricos, aumenta la
preocupacion por los grupos sociales mas pobrewl deanera que progresivamente se
van sustituyendo las formas caritativas y ecles@stde asistencia social, por acciones

gubernamentales o publicas estatales que ata@apreblematica.
Las primeras manifestaciones de este tipo de asiatpublica tienen sus origenes en la

revolucion francesa con los principios de igualddmbrtad y fraternidad. Se comienza a

considerar al marginado como ciudadano poseeddeberes y derechos. Sin embargo,
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es hasta 1881 en la Alemania de Bismarck, que epdee primera manifestacion

reconocida de seguridad social.

Al inicio, la seguridad social solamente era pagadbicio de la clase trabajadora. Sin
embargo, con el paso del tiempo se dio el tram$tauna seguridad social para los
trabajadores, a una seguridad social para los damts, esto vino a constituirse en la
consolidacion de los llamados “Estado del Bienéstdma vez constituido los Estados-

Nacion, estos comenzaron a ocuparse de los probléents pobres y marginados como
una obligacion inherente a su naturaleza y no con@mtarea residual de beneficencia
publica. De ahi que una de las dimensiones impedarara el estudio de la pobreza, es
el campo de la accion gubernamental, como uno slemedios fundamentales para

enfrentarla y proponer soluciones.

Los principales estudios en materia de politicdsipas, fueron hechos por politélogos o
cientistas politicds Hasta inicios de la segunda mitad del siglo XK, politélogo de
nombre Harold Laswell (Caminal: 1996: 438e encarga de realizar estudios entorno a

las politicas publicas.

La utilidad de este nuevo enfoque radica en el detsh superar las limitaciones del
instrumental analitico de los estudios politico-adstrativos, destinados a caracterizar a
los estados liberales, de los paises occidentas®itmados por el desarrollo del estado
del bienestar. En paises latinoamericanos en darideacto del estado del bienestar fue
débil sobre todo en Centroamérica, ya que esterbiosen la misma intensidad que en
paises de Europa, Estados Unidos y América del 8arahi la importancia del andlisis

de las politicas publicas.

® Entre los principales cientistas politicos queudisiron esta probleméatica se encuentra: Haroldo.
Laswwell (1951), Dye, Wildawsky (1979), entre atrd?ara mayor detalle ver: Aguilera V. Luis. La
hechura de las politicas. Primera edicion. Editdiguel Angel Parrua. 1992.

° En Capitulo IV del “Manual de Ciencia PoliticaCaminal y su equipo desarrolla, toda una sintesiss
principales avances en cuanto al estudio de ld8gaal publicas enfoques y proceso de formulaciétad
mismas.
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Los estudios sobre politicas publicas aparecennatigente en los Estados Unidos. En
su desarrollo, su abordaje se ha hecho complejbidDea un problema de caracter
terminologico ya que los anglosajones distinguetmeefpolitics y policies”. Usan la
primera expresion para referirse a la politicaritta como construccion del consenso y
la lucha por el poder, y la segunda para denonf@saactividades gubernamentales mas
concretas en campos especificos como la sanidada@dn, seguridad social, etc. Sin
embargo lenguas de origen latino existe un solmitér, para referirse al conjunto de
todas estas actividades. Para evitar toda estausionfy subsanar esa dificultad

terminologica se introdujo la expresion policy phaaer referencia a la politica publica.

Los primeros estudios sobre politicas publicaselinthn como las arenas en las que se
dirimen los intereses de la sociedad y del gobierren la actualidad este enfoque ha
cambiado, ahora se consideran de la siguiente mdies politicas publicas deben de
ser entendidas como toda forma de accidn organizativor de los objetivos de interés
comun mas que como acciones estatal8glana: 2002: 73). De ahi que, el ambito de lo
publico debe de concebirse como el punto de enuéetlos intereses colectivos, mas
que como acciones propias del Estado, o de inteneseados. Sin embargo, en la
practica esto no sucede asi, sino que esta supeditantereses partidarios y de elites

principalmente.

Para nuestro estudio y dadas las anteriores aicaescterminoldgicas, definimos la
politica publica como el conjunto de decisionesianes e inacciones que lleva a cabo
un gobierno, para dar solucion a un problema o sih&cion determinada y que
impactan positiva o negativamente en el corto, arexly largo plazo en las condiciones

de vida de la poblacién de un péis

1.3- El Contexto de las politicas publicas
Las politicas publicas se desarrollan dentro decamtexto ya que son producto del

sistema politico imperante en la sociedad. La foenaque se adoptan, aplican y

19 para mas definiciones sobre politicas publicas: h& hechura de las politicas por L. Aguilar. 1992
Primera edicion. México, D.F.
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formulan las politicas publicas dependen del régipaitico imperante dentro de cada
sociedad y del sistema de normas legales esta@decith Nicaragua, la constitucion
politica contiene normas importantes sobre el deléarde las politicas publicas.
Ejemplo de ello lo constituyen los articulos 4,185,150, entre otros. En cada uno de
estos articulos se pone de manifiesto la imporsadel desarrollo humano y el rol que
debe de jugar el Estado como promotor del desareaibnémico y social. El articulo 4
de la constitucion de la Republica sefidlat Estado promovera y garantizara los
avances de caracter social y politico para asegulanien comun asumiendo la tarea de
promover el desarrollo humano de todos y cada ur® Ids nicaragienses,
protegiéndolos contra toda forma de explotacioscdminacion y exclusion”.

En el proceso de formulacion de las politicas pakli se establecen procesos de
negociacion y tensiones que se traducen en pradjgea al final no se revelan en la
politica misma. No obstante, el contenido de @stgroducto de los forcejeos politicos y

de las alianzas entre grupos politicos afines.

En todo proceso relacionado con la politica pabke pueden diferenciar al menos
cuatro etapas: formulacién, operativizacion, aplima y evaluacién. Sin embargo, es
imperativo sefialar que una no garantiza el cumplimele la otra (Aguilar: 1996:).
Normalmente, la literatura existente en torno &lidie de las politicas publicas, centra
mMAas su atencion en las tres primeras etapas, glaetdtima. Esto debido a dificultades
para realizar un analisis objetivo y porque la eacidn exige establecer un referente.
Ahi el principal problema radica en que las pdgicmo poseen solo uno, sino varios
(Hernandez: 1987:11).

Abordar el tema de las politicas publicas enfatipaen la formulacion y operativizacion,
nos remite a analizar si ésta fue o no consenst@uda poblacion beneficiada. Ambos
procesos (formulacion y operativizacion), generaliméan seguido un camino inflexible

y vertical. Las acciones emprendidas en estastdpa® responden a decisiones tomadas
previamente y generalmente sin consulta a losatifes actores sociales.
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En el terreno de la operativizacion y la formulacde las politicas, se pueden encontrar
limitaciones. Dentro de las principales tenemos Wbasocraticas e institucionales,
asociadas con los procesos administrativos y tésniel personal involucrado en las

distintas etapas del ciclo de las politicas publica

La aplicacion de las politicas se refiere a acdooencretas, es decir, las decisiones
trasformadas en programas y proyectos. La aplinat@das politicas requiere de todo un
andamiaje politico-institucional, que permita desdéar de la mejor manera posible los
objetivos propuestos. La aplicacién o ejecucionladepoliticas, muchas veces se ven
obstaculizadas por dos elementos centrales: leddaono falta de legitimidad y

asignacién presupuestaria.

“En lenguaje ordinario el término legitimidad puddeer dos significados uno geneérico
y otro mas especifico. En relacion al primero sinddegitimidad, como sinénimo de
justicia o razonabilidad (se habla de legitimaduda decisiéon, de un actitud, etc)”. El
lenguaje especifico es propio de la politica. Be eentexto, el referente mas frecuente
del concepto, es el de Estado. Aqui, la legitimigadiefine como un atributo del Estado
que consiste en lograr establecer en una parteardgt de la poblacién un grado de
consenso que asegure la obediencia, sin que semsan@ec salvo casos marginales,
recurrir a la fuerza. (Bobbio: et.al. 2000:862).

Por otro lado, el padre de la sociolodiéax Weberal referirse a la legitimidad hace un
analisis mas profundo sobre dicha temética, disénguatro tipos de legitimidad: a)
legitimidad por tradicion, la fuerza de ésta resdda validez de lo que siempre existio,
es decir en la normas existentes; b) legitimidadada en la creencia afectiva, la
importancia recae en lo nuevo revelado o de lo ggmes decir lo importante es la
calidad del ejemplo que pueda estar reflejado gmext o algo; c) legitimidad basada en
la virtud de una creencia racional con arreglolarea, o importante aca lo constituyen
los valores o creencias existentes dentro de lascagas socio-organizativas de la
sociedad a la que se pertenece; d) legitimidaddeasa los méritos de lo estatuido

positivamente; ésta legitimidad puede ser en vid&idin pacto entre los interesados y en
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virtud del otorgamiento de una autoridad conside@@mno legitima, aca la nocién sobre
legitimidad recae sobre la eficiencia en la legalig obediencia a preceptos juridicos o
positivos. (Weber: 1999: 3) En este sentido, la Gltima nocién de legitimackaitia

por Weber coincide con la versada por Bobbio. Asndnatores, nos brindan una nocién
muy bien estructurada acerca del andamiaje politstitucional sobre el cual se apoyan
los gobiernos para desarrollar acciones politiadades que cuenten con el respaldo

pleno de sus ciudadanos.

La etapa de evaluacion normalmente se concibe agmoactividad de control y de
seguimiento de tareas. Si nos quedamos con estacifef, encontraremos que ésta, es
bastante limitada, puesto que no permite descalellas situaciones a partir de las
cuales, se pueden establecer relaciones, entrega®que estén generando sinergias para
un buen aprovechamiento de todos los recursos griaas disponibles; y entre aquellos
que obstaculizan todo el proceso de conformacidagipoliticas. La evaluacion permite
descubrir si se han alcanzado los objetivos prdpsies de no ser asi, cuales son esos
procesos que no permiten el cumplimiento de lasasngtobjetivos. En este sentido
dentro de la etapa de evaluacion los principalegéchlos estan relacionados con la
participacion de los diversos actores sociales aenoima de decisiones, asignacion

presupuestaria, legitimidad y seguimiento de |dgipas.

1.4- Enfoque sobre las politicas publicas

Las multiples definiciones en torno a las politipgblicas, se complementan con una
pluralidad de enfoques, tanto en el plano teérmma metodoldgico. A continuacion,
mencionaremos los mas importantes y a partir deeakdbleceremos nuestra posicion al
respecto. Estos enfoques se articulan en torng gréamdes ejes, uno afecta la finalidad y

otro se refiere al método empleado.(Caminal:19%):43

1.- Modelo racional o Policy andlisis: tiene conmafidad determinar la alternativa mas

adecuada para hacer posible la ejecucion de lostiaiy y programas de la

' para mayores detalles sobre legitimidad ver: Wellax. Economia y sociedad. Esbozo de sociologia
comprensiva. Décimo tercera edicién. Fondo de @uEconomica, México. 1999.
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administracién publica. Su finalidad tratar de dwalh 6ptima solucion a cada problema
publico, mediante esquemas analiticos técnico matés que se pretenden politicamente
neutros. Sin embargo, pronto este eficientismode@ico demostrd sus limitaciones y
la imposibilidad de encontrar soluciones de tigmtifico a probleméticas sociales. Las
principales debilidades de este enfoque lo constituas condiciones de incertidumbre
en la que deben de ser tomadas muchas decisidae®ygesidad de aprendizaje continuo

basado en la experiencia. (Caminal: 1996:434).

2.- El incrementalismo: este enfoque aparece com@oalternativa capaz de evitar los
errores de los modelos de principios racionalegu®esus defensores, cuyo mayor
representante es Charles E. Lindblom las decisidizgs este enfoque se adoptan
siguiendo un modelo pragmatico que tiene comodalir' del paso” mas que obtener una
solucion global. Desde este punto de vista, la m&pucion a problemas publicos lo
constituyen las comparaciones que se puedan hadas goliticas entre un afio y otro. El
principal problema de este enfoque es su mismo trgalir al paso, ya que una politica
basada en pequefios cambios incrementales ciepaselcambios en profundidad que
permitan atacar problematicas desde sus origersesjeeir, con su propuesta las

estructuras se mantienen iguales.

3.- Eleccion racional o escuela del public chome:finalidades explicativas y método
deductivo el public choice mantiene solo una agarsimilitud con el policy andlisis.

Ambos parten de principios econdémicos, sin embanggrincipal diferencia radica en el
hecho de que los primeros no consideran la paddoilde que pueda existir una funcién

de bienestar social dentro de la sociedad.

La transformacion de las instituciones politicasapgue respondan a las preferencias
expresadas por los individuos, es uno de los ebtiel public choice. Al igual que los
demas modelos, este también presenta limitacioaagug cuando los politicos desean
satisfacer demandas de la poblacion éstas no s#empueevar a cabo por falta de

conocimiento de los politicos sobre las necesidddesus electores.
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4.- El andlisis de politicas publicas: se trataet#bque mas cercano a la ciencia politica.
De finalidades explicativas y método inductivo, eeginfoque incorpora variables

sistematicas de tipo politico y socioeconémico guoastituye uno de sus elementos
caracteristicos y diferenciales. Aca existen dosates para el analisis de las politicas
publicas: aquellos que han puesto el énfasis emndlisis de los contenidos y

determinantes de las politicas publicas y aquelles han centrado su analisis en las
diferentes etapas o fases prestando atencion al pip los diferentes actores que

participan.

Como se puede apreciar, cada uno de los enfoqtesoamente descritos, presenta sus
ventajas y desventajas. Cada enfoque, aborda uwidepratica ya sea administrativa,
procedimental o politica, sin tratar de encontras Irelaciones, correlaciones,
dependencias e interdependencias que pueden eaistinterior de una misma
problemética. Por tanto nos hemos propuesto agtaparuatro enfoques anteriormente
sefalados bajo el prisma de dos enfoques: a) wyeafpolitico- administrativo y b) un
enfoque politico-social similar al andlisis de laadliticas publicas, matizado por las
relaciones sociales existentes entre los difererde®res gubernamentales, no
gubernamentales, comunidad internacional, iniaatiprivada y sociedad civil

organizada.

De acuerdo a lo anterior, el estudio de las paktipublicas se ha agrupado bajo dos
enfoques:

1.- Un enfoque politico-administrativo (Caminal: 96%428) cuyo principal objetivo
consiste en identificar cual es la funcion que debe deberian desempefiar las
principales instituciones gubernamentales en etqew de construccion de las politicas
publicas. El abordaje de este enfoque politico-aghtnativo, nos remite a considerar la
parte técnica y procedimental de todo proceso di¢igas publicas. Es decir, reuniria
procesos, como el diagnostico de la problematiepantde actores que participan ya sea
en el proceso de formulacién de la problemética® demanda atencion, definicion de
estrategias, disponibilidad y organizacion de reasitécnico-financieros, asi como, los

mecanismo de control y auditoria social de la acgidbernamental.
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El estudio de este enfoque politico-administraiveu vez, nos remite al andlisis de la
eficiencia de las politicas. Este tema de la efie puede verse desde dos Opticas: por el
lado de la creacion o el reforzamiento del orderie$@xistente o mediante el apoyo a un

segmento privilegiado de la sociedad.

2.- El enfoque politico-social tiene un caracteeidisciplinario y pretende superar las
limitaciones de los tradicionales estudios admmaistos, que asumen como
incontestable el mito weberiano de una burocrpai@mente ejecutiva y politicamente

neutral muy en boga en la mayor parte de los p&aeamericanos.

Este enfoque, tiene como principales ejes de samdhs relaciones de poder que se
establecen a lo interno de los diferentes sectsoegles, negociaciones, cabildeos y
participacion ciudadana necesaria para poder llegéomar la decision, ya sea de
formular o implementar una politica publica. El@qnie politico-social trata de develar
cuales son las relaciones de poder, implicacionemoliticas de las medidas que se
puedan tomar, asi como, las relaciones socialessgupuedan entablar entre los

diferentes actores de la sociedad para la confadmade las politicas publicas.

Esta perspectiva teorica a diferencia del antepm pone énfasis en la eficiencia de las
politicas, bajo la relacion costo-beneficio ecordimy asignacion de los recursos, se
centra en las relaciones e interrelaciones deifesedtes sectores sociales y su impacto
en la dinamica organizacional, institucional y edat que impactan en el sistema de
reglas o normas legales o formales en las cuales@eentra inmerso todo el accionar de
los diferentes sectores y actores sociales. Estlak politicas publicas bajo el prisma
politico-social es de suma importancia principalteepara aquellos politicos que se
proponen ampliar o profundizar la democracia y oadpr a las necesidades de la
poblacion, promoviendo una ciudadania mas actiirgegral que trasciende el simple

ejercicio del voto en periodos electorales. Poa parte, un elemento importante que
viene a dar respaldo al enfoque politico-sociatdostituye la orientacién estratégica de
la politica publica para enfrentar probleméaticasaes (pobreza).
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1.5- Politicas publicas versus politicas gubernamtales

La diferencia mas grande y primordial en torno & gdanteamiento, deviene de la

durabilidad que pueda o no tener las politicas ipéhlde trascender los periodos
presidenciales. Sobre todo, en paises como losrases) donde el comin denominador
es el corto y mediano plazo. Como ya se explicéramrmente, el entorno de las politicas

publicas lo constituye la politica, entendida caroastruccién de consensos y luchas por

el poder, la cual es producto del sistema politiguerante en la sociedad.

De ahi que el principal impulsor de politicas pcddi a través de los gobiernos
constitucionales.

Para entender las politicas gubernamentales deuwerlnacion, es necesario hacer
referencia al papel que juega el Estado, el Gobigrla Administracion Publica, dentro

de las sociedades modernas. En este semiglgoliticas gubernamentales forman parte
de la politica del Estado (politicas publicas)gy& Estado y Gobierno no son entidades
analogas sino forman parte de un todo. El gobiemana forma de organizacion de un

estado y es el encargado de llevar a cabo estratpgblicas.

En Nicaragua, las politicas publicas han provemdocipalmente de los gobernantes.
Por ejemplo, a finales del siglo XIX, el presidedtsé Santos Zelaya considerd necesaria
una politica de colonizacion del departamento dealytdpa, para atraer europeos que se
asentaran en la region y cultivaran café. Por [ado, bajo la dictadura de la familia
Somoza, se aprobd la primera legislacion laboraNaaragua (1944), no como una
accion estatal a favor de la clase trabajadoray somo una maniobra politica para
conseguir votos y perpetuarse en el poder. De sanmimanera durante el gobierno
sandinista, se implementaron politicas publicasistéoutivas (reforma agraria)
encaminadas a romper con estilos de gobiernosrglig®s y de esta manera, mantener
el respaldo de sus bases politicas. De acuerdargdoiory para evitar malos entendidos,
cada vez que nos refiramos a politicas publicagraaaos haciendo referencias a
politicas gubernamentales. Aunque tedricamenterabdidad de las primeras trasciende

las fronteras de los periodos constitucionalesadeb@s de gobierno.
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Las politicas gubernamentales las podemos dividid@s grandes apartados: politicas
econdmicas y politicas sociales. La primera tieama objetivo principal lograr la
estabilidad macroecondmica del pais por medio dgintis politicas: fiscales,
monetarias, crediticias y cambiarias, entre ottas politicas sociales tienen como
principal objetivo influir en el mejoramiento deslaondiciones de vida de la poblacion
pobre y no pobre, a través de sus componentesigaies: educacién, salud, empleo y
seguridad social. En Nicaragua, la mayor parte mdplens se generan en el sector
informal, lo cual deja completamente desprotegaltiss trabajadores que se desempefian
en dicho sector. Ellos carecen de los beneficiasndgeguro social, que les permita hacer
uso del mismo en periodos de crisis. Ademas, eksagdevengado por concepto de
salarios se constituye en uno de los principaldsadores de pobreza de los habitantes

de pais (via consumo).

La importancia de las politicas publicas radicaemparticular dinamica de exclusion y/o
incorporacion de los gobernantes a los gobernadaseslidas de politica publica. Es
decir que tan dispuestos se encuentran los goliemae incluir en sus planes y
estrategias las demandas de los grupos de presiériaosociedad civil. En este sentido,
las politicas publicas evidencian una determinadeelacion de fuerzas presentes en la
sociedad que orienta la direccion y finalidad de decion gubernamental, por
consiguiente, al analizarla pueden identificarsedaupos y sectores sociales que saldran
beneficiados de la misma. Esta situacion que puedficarse y caracterizarse a partir de

su aplicacién préctica.

La salud, educacién, empleo y salarios, son pagteurd todo que permiten a los
individuos desarrollar sus capacidades tanto asicomo intelectuales, sin  estos
elementos, no se puede concebir un desarrollo pleros sujetos dentro de la sociedad
a la que pertenecen. Por ejemplo, es condiciénsageepara el pleno desarrollo de las
capacidades fisicas e intelectuales la salud, & &dta no se puede desarrollar
actividades que demandan cierto tipo de habilidadestrezas y conocimientos y por
ende, la capacidad para la consecucion de ingresose limitada. Los ingresos,

constituyen un elemento necesario que posibilitdeshrrollo de las capacidades, sobre
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todo en el &mbito educativo y de la salud. En sstdido, loa ingresos permiten a las
personas acceder y acceder a servicios socialeisatiamportancia para la conservacion
de la salud y la insercion a estructuras educatjuasbrinden mayor soporte técnico y

cientifico.

Recientes investigaciones, han demostrado el avameese ha dado en cuanto a los
lineamientos técnicos, para la formulacion de palét publicas eficientes. Sin embargo,
faltan estudios que expliquen el grado de viahkilidgue puedan tener estas propuestas.
Considerando la existencia de grupos de podempzds sociopoliticas que dificultan el
logro de los objetivos trazados, sobre todo, en rigad_atina catalogada como la mas

desigual del mundo, realidad de la cual no escapardgua.

Desde la perspectiva politico-social de las pe@lftipublicas, la politica social constituye
un subconjunto de las politicas publicas, encanaimadinfluir de manera positiva en los
niveles de vida de la sociedad pobre y no pobne Marshall, el término politica social

se utiliza para hacer referencia a la politica de ¢obiernos respecto a aquellas
actuaciones que tienen impacto directo en el biane® los ciudadanos a través de

proporcionarles ingresos o servicios. (Repetto1220).

Asimismo, entendemos la politica social como “jxdit porque es resultado de procesos
de decision que se da, dentro de un determinado dstdesarrollo promovido en un

pais determinado.

El principal eje de andlisis de nuestro trabajoctmstituye la politica social y las
estrategias de lucha contra la pobreza ejecutad&icaragua durante la década de los
noventa. Sobre todo, sera de nuestra especiali@telocrealizado en materia de salud,
educacion, empleo y salarios. Con esto tratareraagsgldcionar la accion gubernamental
respecto a las necesidades bésicas insatisfeceafostalecimiento de lo que SErha

llamado “derechos y capacidades” de la poblacidnrdgais determinado.

12 Amartya Sen economista ganador del premio nobetcd@momia en 1998, ha realizado numerosas y
notables contribuciones a la ciencia econémica waliiarto nuevos campos de estudio al combinar las
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La salud, educacion, empleo y salarios son compesete la politica social y estan
estrechamente vinculados con las posibilidadestignen los individuos de salir de la
pobreza En este sentido en la mayor parte de leegpdel mundo, el tema del desempleo
es lo que mas agobia a los lideres. La falta de d&minuye las posibilidades de generar
ingresos que permitan a los individuos lograr unseticion favorable tanto en la
sociedad, como en el mercado. Asimismo, la faltardpleo ocasiona que en la mayoria
de los casos los padres tengan que sacar a sssdeijta escuela, para compensar los
bajos niveles de ingresos percibidos en el hogste Eirculo vicioso, ocasiona que
ingrese cada vez mas mano de obra no calificadis apoca preparacion tanto en

conocimientos como en experiencia.

La falta de empleo como principal mecanismo de igen@n de ingresos, condiciona las

posibilidades de algunas familias para recibirtesiga médica, ya que no cuentan con
los recursos necesarios para la compra de medigioies productos para el cuidado de
la salud. Tanto la falta de educacion, como lafd# empleo, repercuten negativamente
sobre las condiciones de salud de las personayulrérables y pobres. Es por esto y
dado el modelo econdmico existente en Nicaraguaifieeal), que se tiende a confundir

el concepto de trabajo con el de empleo asalar@de| sentido que lo mas importante es
la realizacion de la produccion tal y como lo safidbx-Neef en su libresarrollo a

escala humani.

Por otro lado, la falta de empleo, genera efectgmtivos sobre todo en la salud fisica y
psiquica de las personas, ya que periodos prolosgse desempleo, ocasionan pérdida
de auto estima, lo que ocasiona en términos sicialse fatalismo, frustracion y en casos

extremos, hasta la muerte.

herramientas econémicas con las filoséficas. Ahmisiempo, ha restaurado la dimensién ética dehtgeb
sobre los problemas econémicos mas vitales.

13 Desarrollo a escala humana. Segunda edicién.M2otin Hopenhayn Manfred Max-Neef Antonio
Elizalde Editorial Icaria, Barcelona, 1993.
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Los componentes de la politica social estan esireehte relacionados con el modelo de
desarrollo de un pais. El desarrollo econdémicorefaator importante que incide en la
reduccion de la pobreza, pero no es suficténRor tanto, las politicas puablicas no solo
deben de promover el crecimiento econdémico sino tqu®ién deben promover una
mejor distribucién de ese crecimiento que permismahuir las vulnerabilidades de los

grupos mas pobres, siendo la via para ello, laigakocial.

La educacion se constituye en un factor importgata poder acceder a un trabajo que
requiere de ciertos conocimientos y habilidades. bBjo nivel educativo afecta

negativamente a las familias mas pobres, al noacaun mayores habilidades, se les
hace imposible acceder a trabajos con mejoresaal&iste aspecto esta relacionado con
la salud, ya que para poder acceder a un empkeq@elsonas deben de ser saludables,
incluso para trabajos de poca productividad y bajauneracion pero que requieren de

mucho esfuerzo fisico.

En la actualidad y desde los procesos de reforrieadps en la mayoria de las paises
latinoamericanos de los cuales no escapo6 Nicarpguanfluencia del “Consenso de
Washington”, la integralidad de la politica social enfrenta conflictos entreléseable y

lo posible, y entre los objetivos sociales y ecormds) asi como, entre 6ptimos sociales y

eficiencia macroeconémica”. (CEPAL: 2000:51).

Lo anteriormente sefialado, nos remite al estudia g®litica social bajo dos caracteres
claramente establecidos: uno eminentemente poljtiotro de repercusiones sociales.

(Enfoque politico-social).Susana Sottoli en sucalti La politica social en América

14 Estudios de la CEPAL, corroboran que en fasessieas, la pobreza crece aproximadamente 1.8%, por
cada punto en que se reduce el crecimiento, mgmua declina solo 0.6% cuando las economias se
encuentran en una fase de crecimiento. Una déaadiacd y sombras: América latina y el caribe en los
afios 90. Alfaomega-Cepal Santiago de Chile. (B)01:

5 por integralidad entendemos el grado de complariedad que debe o deberia de existir entre lo
econdmico (empleo y salarios en este caso) y léals@¢salud, educacion), necesarios para un buen
funcionamiento de la sociedad y sus entornos.
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Latina bajo el signo de la economia de mercado ydmocracid® sefiala que las
trasformaciones que ha sufrido la politica sodd®ce a lineamientos tanto de caracter

economico (la focalizacién) y social (descentraii@a y participacion ciudadana).

La magnitud de las problematicas sociales queafdatcalidad y estdndares de vida de
la poblacién de un pais determinado, demanda solesio politicas publicas integrales y
coordinadas para construir 0 generar mecanismaatobellacion social e institucional.
Tal y como lo sefiala Repetto, “la coordinacion @estituye mas que un requisito en una
necesidad de como disefiar o implementar politicemles”. La integralidad que pueda

tener una politica social, contribuye a la efedtd para reducir la pobreza.

“Una politica integral es aquella que conjuga protas de generacion de trabajo e
ingreso, desarrollo humano y social proteccion apdmplantada, monitoreada y
evaluada bajo el prisma de cuatro principios: s#etorialidad, descentralizada,
participativa (diferentes sectores), y focalizada@eeas geogréaficas donde se concentre la
mayor parte de poblacion y familias pobres, coorfgtad en grupos con alto grado de
exclusion”. (Aduan: 2004: 11). Por tanto y en ladda en que se pongan en marcha

politicas integrales, las probabilidades de éxatmpuchar contra la pobreza aumentan.

La coordinacion la definimos como algo mas quecietes y coherencias institucionales
y de actores de politica publica. Es un proceso \@generando sinergias entre las
acciones y recursos de los diversos involucradaer@s sociales), en la accion puablica,
por medio de un sistema de reglas formales e ird@snque se definen y redefinen de
acuerdo a la fijacién de sus prioridades. En sst&ido, la coordinacion es parte
sustancial de la integralidad, ya que la necesid&d coordinar surge de la
interdependencia institucional y sectorial de oizriones que compartan una agenda de

trabajo en comun.

16 para mayores detalles ver: Sottoli, Susana. (20@0)olitica social en América Latina bajo el sigie
la economia de mercado y la democracia. Europeagie\Ref Latin American and caribbean Studies, 68,
abril, 2000.
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Debido a que el enfoque politico social, trata deethr las relaciones de poder y la
capacidad socio-organizativa de los diferentesosestsociales. La articulacion social
juega un papel importante, sobre todo en un régid@mocratico. Esta perspectiva
analitica adquiere vital importancia para Nicaragdebido a sus particulares
caracteristicas socio-organizativas, el tejido aloekistente y sus vinculos con otros
actores tanto de la sociedad civil, como del goloier otras organizaciones formales o

informales.

La articulacion institucional se refiere al estabtgéento de alianzas, vinculos o
mecanismos de retroalimentacion que deben o debexkéstir entre las diversas
instituciones sobre todo a nivel central o de golnmePara que la coordinacion funcione
tal y como lo sefiala Repetto, es necesario qualigigitos sectores no se vean a Si
mismos como partes aisladas sino ligados. Asimigsad)ace necesaria cierta armonia
institucional; las instituciones se constituyen @m elemento central que permite
promover la coordinacion, ya sea para intercanibfarmacion o proponer soluciones o
cambios. La capacidad que pueda tener un gobiermoatdinar o llevar a cabo politicas
coordinadas en materia social estd fuertementeiagsocon la estructura politico-
institucional del pais. Este elemento que dejaremhalescubierto al finalizar el capitulo

dos.

Algo realmente importante dentro del contexto degdaliticas publicas lo constituye la
capacidad estatal. Entendemos por “capacidad kdtatapacidad que puedan o no tener
las instancias gubernamentales de plasmar a tdevgmliticas publicas los maximos
niveles posibles de valor social”. (Repetto: 20@)%:Para que exista capacidad estatal,
necesariamente debe de existir un entramado daigishes que permitan desarrollar y
promover sinergias que garanticen un Optimo aptwwe@Ento de recursos tanto
humanos como materiales. De ahi que “Las instihgsaconstituyen un aspecto central
en la construccion de la capacidad estatal bapptiga del ciclo de las politicas publicas

tanto para identificar, disefiar y gestionar pagipublicas (Repetto: 2004:13).
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Las instituciones, por si mismas no representacapmcidad estatal, sino que ésta se
construye por medio de dos capacidades alterngsmacickd politica y capacidad
administrativa. (Repetto: 2004:16). La capacidadhiatstrativa esta asociada con la
capacidad que tengan los estados de entregar aciedad bienes y servicios. La
capacidad politica por su parte esta constituidal@dhabilidad de los estados para
responder a demandas y representar los interesgsdeso Tanto la capacidad politica,
como la capacidad administrativa son condicionezseias mas no suficientes para

lograr la capacidad estatal.

La capacidad estatal se expresa mediante la caoidim la flexibilidad que puedan o no
tener las politicas para adaptarse a los camimosyacion entendida como la posibilidad
de modificar, ya sea de forma parcial o total laftipas existentes; calidad referida a la
satisfaccion de las demandas a través de mecanigoegaranticen transparencia;
sostenibilidad referida a la duracion en el tiemdpdas intervenciones y evaluabilidad, si
la accion alcanza los objetivos y metas paras lesfge creada. Por tanto, la capacidad

estatal conforma todo un entramado politico-sq@aaa un analisis de la politica social.
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