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Entre el 30 de octubre y el 12
de noviembre de 1991, el Instituto
Centroamericano de Administra-
cién Publica (ICAP) realizé la
Primera Conferencia sobre "Las
perspectivas de las inversiones
publicas en Centroamérica" en el
contexto de los programas de es-
tabilizacién y ajuste estructural.

Los ejes centrales objeto de
discusion en la Conferencia fue-
ron los siguientes:

1. Politicas de estabilizacion
y ajuste estructural

El objetivo que se persiguié
fue abordar los aspectos fun-

- e"nerdfdic‘;iefmbfé/yjégi .




edlitorial

damentales de las politicas de es-
tabilizacién y de ajuste estructural,
es decir, los antecedentes, ac-
tores, qué tipo de instrumentos de
politica econémica se han apli-
cado y cuales han sido los efectos
econdmicos, sociales y politicos;
asi como su incidencia en las in-
versiones publicas.

2. Reestructuracion
y modernizacién del aparato
administrativo del Estado
en el marco de las politicas
vigentes y el desarrollo
sostenible

Este tema tuvo como ob-
jetivo el abordar los aspectos mas
importantes de las politicas eco-
némicas ligadas a la reestructu-
racion y modemizacién del
Estado. En las ponencias se
resaltd la ubicacion del papel de la
administracion pdblica con miras a
ia obtencidn de una mayor flexibili-
dad de gestién dentro del nuevo
contexto, asi como, considerar,
entre otros aspectos, algunos
lineamientos relacionados con las
. perspectivas del nuevo papel del
| Estado.

énerd-diclembre/1,§91: .

3. Andlisis del proceso
de planificacién de las
inversiones ptuiblicas:
Su nuevo rol ante las
perspectivas de la década

La inversion constituye, un
elemento fundamental del pro-
ceso de reactivaciéon de las -eco-
nomias centroamericanas. Basi-
camente, a través del incremento
de lainversién publica y privada se
podran mejorar las posibilidades
de crecimiento futuro y lograr la
actualizacion tecnolégica necesa- |
ria. Esto nos plantea que los es-
casos recursos tanto internos
como externos habra que utilizar-
los de manera eficiente, por lo
tanto, sera necesario el estable-
cimiento de un sistema de plani-
ficacion de los programas de in-
version publica acorde con los
cambios que deben darse en la
estructura productiva.

Las ponencias que se
presentan en la presente Revista,
responden a los ejes centrales
planteados anteriormente, y sin
duda, proporcionan informacion
valiosa sobre las inversiones
publicas en Centroamérica.
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Juan Alberto Fuentes K.*

Ajuste e inversion:

JLa luz al final
del tinel?

EL AUTOR IDENTIFICA CIERTAS CARACTERISTICAS CENTRALES DE LOS PROCESOS DE
AJUSTE Y DE SU RELACION CON LA INVERSION EN ALGUNGS PAISES DE AMERICA
LATINA: CHILE, COSTA RICA, URUGUAY, BOLIVIAY MEXICO. POSTERIORMENTE ANALIZA
LOS TEMAS DE AJUSTE EXTERNOY DE ACUMULACION DE CAPITAL FISICO, HUMANO Y

NATURAL.

introduccion

E! presente trabajo pretende iden-
tificar ciertas caracteristicas centrales
de los procesos de ajuste y de su
relacién con la inversion en algunos
paises de América Latina que durante
la segunda década de los ochenta im-
pulsaron procesos de ajuste estruc-
tural y. contaron con apoyo sostenido
de organismos multilaterales de finan-
ciamiento. El andlisis se basa en las
experiencias de Chile, Costa Rica,
Uruguay, Bolivia y México.

El trabajo se inicia con una breve
descripcion de los desequilibrios inter-
nos y externos que motivaron los

* Consultor, Comisién Econémica de las
Naciones Unidas para América Latina y el
Caribe, (CEPAL).
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procesos de ajuste estructural, y luego
identifica los componentes basicos de
éstos, a la luz de lo-que se ha llamado
el consenso de Washington. Poste-
riormente se describen algunas carac-
teristicas importantes de la estabi-
lizacion en la préctica, para luego
pasar a los temas de ajuste externo y
de acumulacion de capital fisico,
humano y natural.

Los desequilibrios,

Impulsar el ajuste que surge de la
necesidad de eliminar desequilibrios
macroeconomicos internos o externos,
que se reflejan en un aumento de lain-
flacion o en un aumento significativo
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del déficit de la cuenta corriente de la
balanza de pagos que no es compen-
sado por ingresos de capital externo.
Cuando las causas de los dese-
quilibrios no son transitorias, se jus-
tifica un ajuste duradero, 0 estructural.

En Ameérica Latina y el Caribe nor-
malmente se asocia el fin de la década
de los setenta e inicios de los ochenta
con un deterioro estructural de sus
cuentas externas. La combinacion del
alza del precio del petrdleo vy de fa
recesion en los paises desarrollados
condujo a que junto con el aumen-
to del precio de las importaciones se
redujeran los precios de los principales
productos de exportacion de la regién,
aumentaran las tasas de interés v, al
darse la crisis de la deuda, seinterrum-
pieran los flujos de capital privado a
los paises de la region.

Al desequilibrio externo se unié en-
tonces el desequilibrio productivo,
asociado a la reduccién de la inver-
si6n. Asi, mientras en el pasado el
ahorro externo generalmente com-
plementaba al interno como fuente de
recursos para la inversion, a partir del
inicio de la década de los ochenta no
solo se redujo significativamente el
ahorro externo sino que, ademas, el
deterioro de los términos de intercam-
bio y los pagos netos de intereses y
utilidades al extranjero absorbieron
una proporcién considerable del aho-
rro interno disponible para la inversion
(Massad, 1991). Ya existiaun sistema
productivo caracterizado por ine-
ficiencias y rentas monopdlicas. La
reduccion de la inversién en este con-
texto, con sus consecuencias nega-
tivas sobre el crecimiento futuro,
quizas sea el indicador mas elocuente
de ia naturaleza estructural de los
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desequilibrios que se dieron en la
decada de los ochenta.

En muchos casos las respuestas
iniciales a la crisis tendieron a agravar-
la, al no reconocer su caracter estruc-
tural. Ante la reduccion del ingreso
resultante del deterioro de los termi-
nos de intercambio y frente a la caida
del ahorro total debido a la reduc-
¢ion del ahorro externo, correspondia
—ademas de renegociar la deuda ex-
terna— regufar el consumo, y promover
un aumento del ahorro interno, de las
inversiones y de las exporaciones.
Sin embargo, ello no era facil. Frente
a los desequilibrios hubo casos en que
incluso aumentd el gasto plblico como
mecanismo para compensar o que
se interpreté como efecto de un
fendémeno recesivo coyuntural. En
otros paises de la region, el aumento
del déficit fiscal reflejo en mayor
medida el esfuerzo de transferir al sec-
tor puablico los recursos (divisas)
necesarios (4% del PIB) para el pago
de la deuda externa, a menudo
asociado al traspaso de la carga de la
deuda privada a! sector publico. Se
agregaba asi el desequilibrio fiscal a
los desequilibrios externos y produc-
tivos (Ramos y Eyzaguirre, 1991).
Con el aumento del deficit fiscal afloro
la inflacion, se aprecio el tipo de cam-
bio y aument6 aan mas la brecha en la
cuenta corriente de la balanza de
pagos.

El consenso de Washington

Frente a este panorama de dese-
quilibrios de origen externo e interno
gradualmente fue surgiendo cierto
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consenso sobre tas politicas de ajuste
quetendrian que tener una perspectiva
de largo ptazo. Un ejemplo de ello es
el "Consenso de Washington®, titulo
con que se han calificado el conjunto
de ideas basicas sobre politica eco-
némica compartidas por instituciones
gubernamentales e intergubernamen-
tales con sede en Washington D.C.
(Willmason, 1990).

En términcs generales este con-
senso incluye una politica macro-
economica prudente, una orientacién
hacia afuera enbusca de unacreciente
integracion con la economia inter-
nacional, y el libre funcionamiento de
mercados. La politica macroeco-
némica prudente significa, en primer
fugar, estabilizar la economia, es decir,
reducir la inflacion. Dado que se parte
de una situacion de desequilibrics, con
un exceso de demanda agregada
frente a una oferta que sdlo puede
aumentar con cierto rezago, se vuelve
prioritario a corto plazo reducir el gasto
interno.

Los instrumentos basicos para
eliminar el exceso de demanda son la
politica monetaria y la politica fiscal.
Debido a que el déficit fiscal es en parte
responsable de los desequilibrios se
vuelve primordial su reduccion. El
consenso de Washington tiende a
favorecer la reduccién del gasto méas
que el aumento de los ingresos
tributarios, si bien puede suponerse
que existe cierto margen para diversas
combinaciones dependiendo de la
situacién inicial. Por ejemplo, con un
caso extremo como el de Guatemala,
con un indice de recaudacion
equivalente al 6% del PIB, en contraste
con atrededor del 20% en Chile, puede
suponerse un $esgo tendente a favo-
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recer un aumento de los ingresos tri-
butarios en el caso del primer pais.

Aceptada la necesidad de aumen-
tar los ingresos tiende a favorecerse
aquellos impuestos de amplia base,
reduciendo distorsiones mediante la
eliminacion de exoneraciones o excep-
ciones, y aplicando tasas marginales
bajas. En relacion a los servicios
publicos se favorece el cobro de tarifas
que cubran los costos de suministrar-
los. Si bien se considera que la
privatizacién de empresas puede con-
tribuir a aumentar los ingresos fiscales,
normalmente se le enmarca dentro de
un proceso mas amplio de aumento de
la eficiencia y de desregulacion.

En cuanto al gasto pulblico se
favorece la reduccién de los gastos
corrientes y no de los gastos de inver-
sién. Se reconoce que éstos Ultimos
incluso deben aumentar, particular-
mente en 0 que se refiere a inver-
siones en personas y en infraes-
tructura basica, como base del
crecimiento y de la inversién privada.
Una renegociacion de la deuda exter-
na, o la obtencion de recursos exter-
nos que permitan reducir la trans-
ferencia neta de recursos al exterior,
de manera que disminuya la presién
sobre el gasto fiscal, también se con-
sidera necesaria. Ademas se estima
que ante el fin de la guerra fria se jus-
tifica una reduccién sustancial de los
gastos militares.

Controlado el déficit fiscal pierde
vigencia la principal fuente de presién
sobre la expansién monetaria, y se
amplia el acceso del sector privado al
crédito. Tener tasas de interés deter-
minadas por el mercado se vuelve en-
tonces una orientacién fundamental de
la politica monetaria. Ello se asocia a
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la necesidad de contar con tasas de
interés reales positivas, de manera
que nose estimule la fuga de capitales.
Con tasas libres también se confia en
que habra una asignacion mas efi-
ciente del crédito puesto que los
proyectos de inversién de mayor ren-
dimiento tenderian a ser aquéllos con
mayor probabilidad de ser selec-
cionados como candidatos de crédito.

Basados en la experiencia de
liberalizacion en varios paises, se con-
sidera necesario que dicha libera-
lizacion sea precedida por una
modificacién de los regimenes de
regulacion y supervision preventiva de
los sistemas financieros. En caso con-
trario la liberalizacion del mercado
financiero puede traducirse en serios
problemas de solvencia, concen-
tracién de creditos e inestabilidad del
sistemna.

La modificacién de precios
relativos es normaimente un com-
ponente central que, junto con eliminar
el exceso de demanda, es parte de un
programa de ajuste estructural. Im-
plica eliminar la sobrevaluacion del
tipo de cambio y asi aumentar el precio
de los productos llamados comercia-
bles o transables (importables y ex-
portables) en relacién a los no
transables (construccién, algunos ser-
vicios). Se contribuiria asi a reducir el
desequitibrio externo: por una parte
mediante una reduccién del consumo
de productos transables —de por si
formentada por la reduccién del exceso
de demanda agregada~, y por otra a
través de un aumento, con cierto
rezago, de fa produccion de productos
transables y de la inversion en éstos.
El nivel adecuado del tipo de cambio
corresponderia a una situacion en que

las exportaciones crecen a un ritmo
congruente con un uso adecuadodela
capacidad instalada del pais, mante-
niendo un déficit en la cuenta corriente
susceptible de ser financiado por capi-
tal externo, y evitando un tipo de cam-
bio subvaluade que fomente la
inflacién.

Las potiticas adicionales de
reestructuracién y adecuacién de la
oferta tienen una dimension micro-
econgmica que sé centra en impulsar
el crecimiento con base enuna asig-
nacion mas eficiente de recursosy
en la promocion de la inversién. La
liberalizacién de precios, particular-
mente en los sectores de agricul-
tura y energia, y la liberalizacion
comercial, aplicable a la industria en
particutar, tienen por funcién promover
la eficiencia. El estimulo de la com-
petencia en el sector financiero, junto
con-la liberalizacion de las tasas de
interés y la reduccién del déficit fiscal
deberd, por otra parte, facilitar un
mayor monto de ahorros, de origen in-
terno y externo, para permitir aumen-
tos de la inversion.

La estabilizacién
en la practica

La realidad ha resuitado mas com-
pleja que lo supuesto por el consenso
de Washington. Para comenzar, la
clave de la estabilizacién ha sido la
politica fiscal, y la dificuitad de impul-
sar cambios en esta area no puede
destacarse demasiado. Fue comdn
encontrar situaciones iniciales que
eran una combinacion de un déficit fis-
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cal que anteriormente era cubierto en
buena parte por préstamos externos
que se habian interrumpido, junto con
recesiones que al reducir el ingreso
nacional significaban una contraccién
significativa de la recaudacion tribu-
taria. A esta brecha fiscal habia que
agregar los ingresos adicionales re-
queridos para cubrir € pago de la
deuda, cuyo servicio era mayor como
consecuencia del aumento de las
tasas de interés a nivel internacional y
debido, a menudo, al traspaso de la
deuda privada al sector publico.

Los ajustes fiscales de los paises
de la regién combinaron de distintas
maneras contracciones del gasto
publico y aumentos de los ingresos fis-
cales. Un condicionante importante
del éxito fue el batance de la cuenta
corriente externa de los sectores
publicos. Mientras que los sectores
pubiicos de todos los paises tenian un
flujo negativo en sus cuentas externas
debido al servicio de la deuda externa,
solo algunos tenian un fiujo positivo
derivado de empresas publicas expor-
tadoras, como en el caso del petréleo
en Mexico y Venezuela, el cobre en
Chite y el gas en Bolivia. Con un
balance publico externo positivo las
devaluaciones reales que acom-
pafiaron los procesos de ajuste contri-
buian a aumentar los ingresos fiscales
en moneda nacional, al contrario de lo
que ocurria en paises con sectores
pubiicos que debian pagaria deuda ex-
terna sin contar con empresas expor-
tadoras de significacién.

En todos los casos, sin embargo,
se requirieron reformas fiscales,
acudiéndose a menudo a impuestos
de emergencia, alzas de tarifas de los
servicios publicos y reduccién de al-
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gunos dastos, generalmente con
caidas de los salarios reales en el sec-
tor publico y con reducciones de los
gastos de mantenimiento. En el
Cuadro 1 pueden apreciarse los es-
fuerzos por reducir o mantener bajo
control el déficit del sector publico que
hicieron de 1986 a 1990 un grupo de
paises latinaomericanos que adop-
taron politicas de ajuste estructural
desde principios de ia segunda mitad
de la década de los ochenta, 0 ain
antes. La consolidacién del equilibrio
fiscal ha sido mas dificil en paises
como Costa Rica y Uruguay, cuyos
sectores publicos no han tenido cuen-
tas corrientes externas superavitarias.

El esfuerzo no ha sido solamente
de caracter fiscal. La experiencia
latinoamericana demuestra que adn
cuando se redujera el déficit fiscal, se
mantenian presiones inflacionarias
debido a la existencia de los llamados
déficit cuasi-fiscales y como secuela
de mecanismos de indizacion de
precios aunados a expectativas in-
flacionarias dificilmente cambiables.
Los déficit cuasi fiscales han resultado
de subsidios otorgados por los bancos
centrales, ya sea a través de prés-
tamos otorgades con tasas de interés
menores a las tasas de mercado, o
suministrando divisas a tipos de cam-
bio menores a la aplicable a las expor-
taciones. Como consecuencia, las
pérdidas operacionales de los Bancos
Centrales durante la década de los
ochenta han llegado a representar 5%
0 porcentajes mayores del PiB en al-
gunos afios en casos tan variados
como los de Argentina, Costa Rica,
Chile, Guatemala o Venezuela.

La presencia de mecanismos de in-
dizacion también ha contribuido a im-



CUADRO 1

EVOLUCION DEL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO
{Porcentaje del PIB)

1986 1987 1988 1989 1990
Chile 1.9 12 05 12 1.
Costa Rica 1.4 02 0.1 24 27
Uruguay 5.0 40 45 %0 25
Bolivia 28 72 55 42 26
México -16.0 158 1.9 56 3.5

Nota: Bolivia y Chile cubre el sector puiblico no financiero. Un signo negativo equivale a un déficit.

Fuente: CEPAL

primirle una fuerte inercia a procesos
inflacionarios  caracterizados  por
aumentos anuales de precios en el
ambito de los tres digitos. Las poltticas
de ingresos o pactos sociales como el
de México han tenido, dentro de este
- contexto, el objetivo fundamental de
darle credibilidad ai esfuerzo de es-
tabilizacion, coordinando ias preten-
siones de sectores laborales y empre-
sariales en torno a niveles mas bajos
de aumentos de precios, y rompiendo
por esta via con la inercia inflacionaria.
Este esfuerzo solo ha sido exitoso en
la medida que hayan sido eliminadas
0 reducidas significativamente las
otras fuentes de presiones inflaciona-
rias, como lo demuestran los intentos
fracasados de estabilizacion de Brasil
y Argentina al final de la década de los
ochenta.

La renegociacion de la deuda ex-
tema ha sido un componente adicional
fundamental. Los ajustes fiscales en
presencia de una deuda extema abul-
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tada han podido lievarse a cabo exi-
tosamente solamente en aquelios
casos en gue se ha mantenido el pago
de la deuda externa por debajo de cier-
to nivel, en ocasiones con moratorias
informales inicialmente, como en el
caso de Bolivia y Costa Rica, pero
eventualmente con negociaciones for-
males (CEPAL, 1990b). Las relaciones
de causalidad han sido cambiantes y
reciprocas: en general, la estabi-
lizacion ha contribuido a crear con-
diciones favorables para la renego-
ciacion de ia deuda y la renegociacion
de la deuda ha favorecido el man-
tenimiento de la estabilidad.

Las negociaciones con los or-
ganismos multilaterales de finan-
ciamiento han tenido una incidencia
fundamental en este proceso. Por
ejemplo, hay una estrecha correlacion
entre los paises gue durante la segun-
da mitad de la década de los ochenta
han acordado programas de ajuste
con el Fondo Monetario Internacional
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¢ con el Banco Mundial, sin discon-
tinuidades, y los paises que han es-
tabilizado sus economias o que a lo
largo de diferentes rondas han rene-
gociado exitosamente su deuda exter-
na, incluyendo en particular a Bolivia,
Costa Rica, México, Chile y Uruguay.
Estos paises también han tenido
relativo éxito en reducir la inflacién, con
resultados espectacuiares en el caso
de Bolivia, pero el problema aiin no ha
sido enteramente superado, como
puede observarse en el Cuadro 2.
Uruguay, en particular, tuvo que iniciar
un nuevo proceso de ajuste fiscal en
1990 que para principios de 1991
habia reducido el déficit fiscal del sec-
tor piblico del 6 al 2.5% del PB, pero
la inercia inflacionaria hacia dificit una
rapida reduccion de la tasa de inflacion
(CEPAL, 1991b).

Una causa mds reciente de
presiones inflacionarias ha sido los in-
gresos de capitales asociados con
altas tasas de interés o con opor-

tunidades de inversién, como en Chile
en 1991. En la medida que el gobier-
no estima que ya se cuenta con untipo
de cambio competitivo, y que los in-
gresos de capital tienen un com-
ponente transitorio, la necesidad de
evitar la apreciacién del tipo de cambio
requiere que el Banco Central compre
divisas, con el consiguiente aumento
de la oferta monetaria, y con la
generacion de presiones inflacionarias
por esta via.

El ajuste externo

Ademas de eliminar el exceso de
gasto interno, la devaluacién y la
reduccion de la proteccion han sido los
instrumentos preferidos para impulsar
el ajuste externo. Asi, durante la
decada de los ochenta el tipo de cam-
bio real aumenté en todos los paises

m

CUADRO 2
EVOLUCION DE LA INFLACION
Inflacién méxima en Inflacién .
afio de magor aumento media_en Inflagién en

(1980-1989) 1986-1990 1990
Chite 31 {1980) 20 27.3
Costa Rica a2 (1982) 18 : : 27.3
Uruguay B9 (1988) 84 B 129.0
Bofivia 8,170 (1985) 27 273
México 150 (1967) 73 20.9
Ameérica Latina 1,157 (1989) 688 1,280.1

Fuente: CEPAL

m
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considerados (Cuadro 3). Llama la
atencion las devaluaciones reales par-
ticularmente fuertes en Chile y México
en la primera mitad de {a década, cier-
ta apreciacion del tipo de cambio en
México en la segunda mitad, cuando
se utiliza como "ancla” para detener ia
inflacion, y la aguda devaluacién real
en Bolivia durante la ultima etapa.
México ilustra el dilema de la politica
cambiaria, que a menudo le exige a las
autoridades escoger entre privilegiar
sus efectos sobre la estabilizacion
(1987-90) o sobre el equilibrio externo
(1985-86).

]
Cuadro 3
EVOLUCION DEL TIPO

DE CAMBIO EFECTIVO REAL
(Base de 1985=100)

1980 1985 1990
Chile 70.3 100 19,1
Costa Rica 87.9 100 114,
Uruguay 898 100 15,6
Bolivia 109.0 100 180.4
Mazico 734 100 89.1

Fuente: CEPAL

También hubo reducciones de la
proteccidn arancelaria y no aran-
cefaria, en algunos casos acom-
parfiada de subsidios para las expor-
taciones. En Chile se inicid la dis-
minucion de la proteccion durante la
década de los setenta, con una rever-
sibn parcial en 1982, para luego
reducirse nuevamente en los afos
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posteriores. Un fendmeno similar se
dio en el Uruguay, donde se aplicé una
sobretasa arancelaria transitoria en
1990 con el fin de reducir el déficit fis-
cal. En los demas paises la libera-
tizacion, incluyendo la efiminacion de
la mayor parte de restricciones cuan-
titativas, se dio en la década de los
ochenta, primordiaimente en su se-
gunda mitad. Aprincipios dela década
de los noventa los aranceles se habian
reducido a los siguientes niveles
aproximados (ponderados): 11% en
Chile, 20% en Costa Rica, 28% en
Uruguay, 15% en Bolivia y 12% en
Mexico. Devaluaciones previas o
simultaneas tendieron a moderar sig-
nificativamente el efecto de la reduc-
cién de la proteccion arancelaria sobre
la produccion de bienes importables.

La reaccién de la produccion a la
contraccidn de la demanda interna y a
lavariacién de precios relativos fue dis-
par, pudiéndose también suponer la
existencia de diferentes periodos de
gestacionque implican respuestas que
se manifestaran claramenie en el
futuro. Sin que se hayan alcanzado
tasas muy altas de crecimiento del PIB
en los Ultimos afios, se observa un
mejor desempefio en 1986-90 que en
los afios iniciales de la década, cuan-
do hubo reduccicnes significativas del
PIB, como puede observarse en el
Cuadro 4.

El crecimiento del producto fue
generado en buena parte por las ex-
portaciones, ya que la proporcion de
éstas dentro del PIB aumento en todos
los paises de 1986 a 1990, al tiempo
gue también aumentaban fa propor-
¢ién de importaciones —con la excep-
¢ién dei Uruguay— , como puede ob-
servarse en el Cuadro 5.
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CUADRO 4
CRECIMIENTO DEL PIB
(Porcentajes)
Maxima reduccion del Crecimiento Crecimiento
PIB en afic de mayor caida medio del PIB delPIBen -
(1980-8() (1986-90) 1980
Chile -21.6 (1982) 6.1 20
CostaRica ~7.3 (1882) 4.4 36
Uruguay 6.5 {1983} a5 08
‘Bolivia -4.5 {1983} 1.7 26
México -4.2(1983) 1.3 a9

América Latina -£.9(1983) 1.8 02

Fuente: CEPAL,

CUADRO 5

EXPORTACIONES E IMPORTACIONES
COMO PROPORCION DEL PIB
(Porcentajes, estimados con precios constantes)

Exportaciones/PIB Importacicnes/PIB
1986 1990 1986 - . 1890
Chile 300 332 185 28,7
Costa Rica 407 833 36.5 46.0
Uruguay 30.5 319 222 21.7
Botivia 20.2 265 22,0 236
México 195 226 9.0 16.8

Fuente: CEPAL.
T e —
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~ Como contraparte del aumento de
las exportaciones y de las impor-
taciones hubo una disminucién de la
importancia relativa de la demanda in-
terna dentro del PIB. Puede suponerse
que en ello incidieron tres factores:
primero, las politicas fiscales y mone-
tarias restrictivas, acompariadas en
ocasiones por politicas de ingresos
que contenian los aumentos sala-
riales; segundo, la devaluacion real de
la moneda nacional, que reducia los
salarios reales; y, tercero, la reduccién
de la proteccion.

Las politicas macroecondémicas y
cambiarias tendieron a reducir la
demanda interna en su conjunto. Ello
se reflejo en un c¢recimiento muy
moderado de los salarios reales o en
su reduccion. En Uruguay los salarios
medios reales aumentaron en so6lo un
0.8% entre 1986 y 1990. Durante el
mismo periodo los salarios minimos
aumentaron en sélo un 2.9% en Chile
y en un 1.5% en Costa Rica, en tanto
se redujercn en 9.2% en México y en
6.6% en Bolivia.

Por su parte, la reduccién de la
proteccion contribuyd a reducir la
demanda por bienes importables
producidos locaimente. Ello puede in-
terpretarse como un costo de favo-
recer la promocién de exportaciones,
puesto que se erosiona una posible
fuente de crecimiento del producto (la
demanda interna por productos tran-
sables o, en otras palabras, la sus-
titucién de importaciones) a cambio de
gliminar lo que se conoce como el
sesgo anti-exportador. En Costa Rica
se hicieron esfuerzos por graduar este
proceso utilizando subsidios favora-
bles a las exportaciones para compen-
sar el sesgo anti-exportador.  Sin
14

embargo, el mayor gasto fiscalpuscen
peligro el esfuerzo de estabilizacién,
puesto que los Certificados de Abono
Tributario (CAT) para la exportacion
llegaron a alcanzar el 6% de los gas-
tos totales del gobierno central en
1990. Se acordd entonces renegociar
los contratos de exportacién, alargan-
do el plazo de los CAT pero reduciendo
la tasa de subsidio.

La acumulacién de capital

El ¢recimiento futuro necesita in-
versioén, tanto fisica como inversién en
personas, o capital humano. También
requiere que el capital natural no sea
explotado a una tasa superior asutasa
de reposicién. En sintesis, el creci-
miento requiere mantener cierto equi-
librio entre los procesos de acumu-
lacion de los diversos tipos de capital
(CEPAL, 1991a).

El principal blanco de las criticas a
los procesos de ajuste estructural ha
sido su contribucién negativa a la in-
version (Corbo, 1991), particularmente
si se toma en cuenta el coeficiente de
inversion cercano al 30% observado
en afiosrecientes en Corea del Sur. De
los paises analizados uUnicamente
Costa Rica ha tenido un desempefio
aparentemente satisfactorio en el
campo de la inversion fisica durante el
periodo en su conjunto (Cuadro 8). En
Chile el coeficiente aumentd, par-
ticularmente en los dltimos afos (a
18.6 y 17.8% del PiB en 1989 y 1990,
respectivamente), pero sin alcanzar
niveles superiores a un 20%, que
podria considerarse lo necesario. En
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'CUADRO 6

INVERSION Y FUENTES
DE AHORRO
(Porcentajes del PIB)

1981-85 1986-90
Chile
Ahorro nacional 4.6 13.3
Ahorro extern 9.5 27
Inversién 141 16.0
Costa Rica
Ahorro nacional 8.2 126
AhOrTo exlerno 9.0 10.2
Inversién 17.2 2.8
Uruguay
Ahorro racional 12.3 1.4
Ahorro externo 3.4 -0.5
Inversién 15.7 109
Bolivia
Ahorre nacienal 7.3 a7
Ahorre exierno 6.7 10.4
Inversidn 140 141
México
Ahorro nacional 194 15.8
Ahorro externo 1.1 1.0
Inversitn 20.5 16.8

Fuente: CEPAL.

los demas paises la participacion de la
inversionen el PIB se estancd aun nivel
muy reducido (Bolivia) o se redujo con-
siderablemente (México y Uruguay).
La contribucion del ahorro nacional
y del ahorro externo a la inversion ha
sido desigual. El caso de Costa Rica
demuestra que como condiciones
necesarias para impulsar la inversion
se requiere tanto de ahorro nacional
bruto como de capital externo, flustran-
do un caso en que el ahorro interno y
el extemo parecieran ser complemen-
anero-diciembre/1991

tarios. Los paises con menores
niveles de inversién son aquéllos con
menor ahorro nacional {Bolivia) o con
menor ahorro  externo  (Uruguay).
Ante la reduccién del ahcrro nacional
en Bolivia podria argumentarse que ef
ahorro externo ha tenido un efecto de
sustitucion y no de complementacion
del ahorro interno, pero las drasticas
reducciones de los salarios minimos
reales, como en México, apuntarian a
la reduccién del ingreso como al
menos parte de la explicacién de la
reduccion del ahorrg nacional. La
misma falta de dinamismo de la inver-
sion privada (véase seccion Inver-
sion privada) ex ante posiblemente
contribuyd a un nivel bajo de equi-
librio entre la inversién y el ahorro total
ex postL.

Por otra parte, Chile y México, con
niveles de ahorro nacional propor-
cionalmente mas alto que el de Costa
Rica, demuestran un potencial de com-
plementacion importante por parte
del capital externo. El renovado ac-
ceso de ambos paises al mercado dé
capitales a partir de 1991, y la atrac-
cién de considerables flujos de inver-
sidn extranjera directa, estarian confir-
mando esta apreciacion.

Ante el creciente ingreso de capi-
tal externo la transferencia neta de
recursos al exterior, dada por la suma
de intereses y utitidades junto con los
flujos de capital externo (o ahorro ex-
terno), pareceria estarse revirtiendo
(con la excepcion de Costa Rica,
donde ha sido positiva). Resulta sig-
nificativo el cambio de signo obser-
vado en el caso de Chile y México en
1990 debido a los ingresos de capital
externo, como puede observarse enel
Cuadro 7.
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CUADRO 7

TRANSFERENCIA NETA
DE RECURSOS
(Porcentaje del PIB)

1982-85 1886-90 1990
Chile -3.1 -1.9 53
Costa Rica 04 3.5 19
Uruguay ~4.3 2.5 2.7
Bolivia 3.5 4.3 33
México 5.7 -3.3 0.5

Nota: Promedio corresponde a promedio de los
afios incluidos.
Fuente: CEPAL.

inversion en infraestructura

La inversion publica en infraestruc-
tura y en capital humano no compite
con la inversién privada sino que la
complementa. En ia medida que se
detericre, por lo tanto, habria razén
para esperar posibles desincentivos
para fa inversion privada. En el
Cuadro 8 puede observarse que si
bien ha habido una tendencia de la in-
version publica en infraestructura a
decrecer durante la década de los
ochenta, existen casos en que la
reducciéon ha sido transitoria, como
Bolivia y Chile, mientras que en otros
casos ha tendido a perdurar, como en
Costa Rica, México y Uruguay. Asi, si
bien la evidencia parece confirmar que
durante el proceso iniciat de ajuste la
reduccién del gasto publice puede con-
traer lainversién en mayor medida que
el gasto corriente, debido a que exis-
16

ten intereses creados més fuertes en
el segundo caso, la tendencia no es
necesariamente permanente.

Lo anterior plantea dos interrogan-
tes. La primera se refiere al efecto de
lareduccion del flujo de inversion enin-
fraestructura sobre el acervo (stock) de
inversién existente, pudiéndose plan-
tear que ante la reduccion de inver-
siones nuevas y de gastos de
mantenimiento, y suponiendo la exis-
tencia de necesidades de inversion
sin satisfacer, no seria suficiente
recuperar el nivel existente en el
pasado sino que se requeriria un nivel
al menos transitoriamente superior al
nivel de inversion "normal” del pasado.
Se compensaria asi el deterioro de la
infraestructura existente. La segunda
interrogante se refiere a la posible
existencia de un piso o nivel minimo de
inversion, por debajo del cual se podria
producir un deterioro de la infraestruc-
tura que tendria implicaciones nega-
tivas de caracter "sistémico" sobre el
conjunto. de las actividades eco-
ndmicas. Sibien el Cuadro 7 no sumi-
nistra suficiente informacidn sobre
este tema en el caso de los paises
considerados, las experiencias de
crisis en materia energética y de co-
municaciones en paises como Gua-
temala y Argentina suministran
suficiente evidencia sobre fa exis-
tencia del problema.

Capital humano

‘En el caso de la inversidn en per-
sonas el gasto social como indicador
es poco preciso. Ademds, el periodo
mas prolongado de gestacion, la
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CUADRO 8
INVERSION PUBLICA EN INFRAESTRUCTURA

(% del PIB)
1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987
Chile 3.2 26 25 2.1 2.1 25 3.1 34 33
C. Rica 57 6.1 44 35 ar 44 46 38 2.8
Urugusy 28 2.1 22 a7 2.4 15 12 15 20
Balivia nd. a0 27 16 16 26 2.8 39 28
México nd. 15 15 ' 15 0.8 09 0.9 1.0 0.9

Fuente: Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD,

naturaleza irreversible de parte de las
inversiones sociales (como la educa-
cion en salud) y el posible aumento de
eficiencia dificulta precisar con exacti-
tud el efecto de una reduccion de este
gasto sobre el desarroilo. Por otra
parte, el hecho que buena parte de la
acumulacién de capital humano de-
pende del nivel de ingreso de las per-
sonas implica que ante desequilibrios
duraderos la inversion privada en las
personas también se reduce. En todo
caso, la informacién disponible {Cua-
dro 9) demuestra que Ia reduccion del
gasto social no es inevitable, como se
observa en {os casos de Costa Ricay
Uruguay, pero gque en algunos casos
ha sido particularmente notabie, como
en México, y que ta reduccién puede
ser ain mayor antes de iniciado el
proceso de ajuste, como lo demuestra
Boliva durante el primer periodo.
enero-diciembre/1991

Cabria tener en cuenta la diver-
sidad de experiencias que en materia
de politica social han tenido los diver-
$0s paises involucrados en esfuerzos
de ajuste, y que no quedan reflejados
en el Cuadro 9. Ello incluye esfuerzos
dirigidos a aumentar la eficiencia vy
eficacia de programas sociales, como
las reformas de la seguridad social y
de la salud preventiva en Chile; el uso
de mecanismos 4giles de desembolso
y ejecucion, como el Fondo de Inver-
sién Social en Bolivia; y la promocion
de la construccién de vivienda en
Costa Rica, como medio para com-
binar el desarrollo social con la reac-
tivacion econémica.

La evidencia disponible también
sefiala que existe un potencial impor-
tante para reasignar gastos militares al
gasto social. En este sentido, contras-
ta Costa Rica, donde en 1986 habla
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CUAPRO 9

VARIACION DEL GASTO SOCIAL
PERCAPITA
{en precios constantes, de 1985)

Indice Indice

1982-85 1986-88
Chile 108.8 95.5
Cosla Rica 83.1 98.3
Uruguay 97.5 100.5
Botivia 74.5 76.5
México 88.2 69.2

Nota: Datos son estimaciones tentativas de la
CEPAL hechas con base en informacién
del FMI. Datos corresponden a gastos del
gobierno central.

menos de una persona en las fuerzas
armadas por cada 100 maestros, o
Meéxico, donde la cifra alcanzaba 17,
con Bolivia donde era 50 y particular-
mente con Uruguay y Chile, donde al-
canzaban 107 y 108, respectivamente
{PnUD, 1991). El conflicto en Cen-
troamérica, en particular, ha resuitado
en numeros elevados en el mismo afio:
326 en Nicaragua, 183 en E! Salvador
y 114 en Guatemala.

El capital natural _

Los programas de ajuste puestos
en practica durante la década de los
ochenta no le asignaron particular
atencion a la preservacion del medio
ambiente y a la utilizacién racional de

18.

fos recursos naturales. La eliminacion
de! déficit fiscal a menudo significd
reducir los gastos publicos dedicados
a actividades de conservacion y las
devaluaciones fomentaron las expor-
taciones basadas en el usc ilimitado de
recursos naturales.

En los paises considerados se
realizaron -algunos esfuerzos por
ampliar el area de tierras protegidas
(Cuadre 10}, a menudo con el apoyo
de operaciones de canje por natu-
raleza, que han tenido cierta importan-
cia en Bolivia y Costa Rica en par-
ticular (CEPAL, 1991a). Sin embargo,
simultdneamente se promovia la ex-
plotacion irrestricta de los recursos
naturales que se reflejo, por gjemplo,
en limites alcanzados en el caso de
ciertos recursos pesqueres en Chile ©
en altas tasas de deforestacion en
Costa Rica. Ello equivale a procesos
de desinversion, que representarian
una hipoteca del crecimiento futuro,
particularmente si se toma en cuenta
que las ventajas competitivas de las
exportaciones latinaomericanas se
basan en buena medida en el uso de
recursos naturales.

Inversién privada

El panorama de Ila inversién
privada no ha sido muy alentador.
Puede argumentarse que la mayor
eficiencia de la inversion dirigida a la
exportacion, particularmente cuando
se le compara a inversiones menos efi-
cientes y de mayor intensidad de capi-
tal que se realizaron en el pasado en
actividades dirigidas a sustituir impor-
taciones, sea una explicacion parcial
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CUADRO 10

DEFORESTACION Y ZONAS PROTEGIDAS

~ Zona de tierras protegidas
(% de exte?gmg%n total)

Detorestacién anual
(% de drea forestal)
1980-88

Chife 16.0

Costa Rica 12.0
Uruguay n.2
Bolivia 4.5
Méico 29

0.7
6.9
n.d.
0.2
1.3

Fuente: (Banco Mundial, 1991) y (PNUD, 1991},

b e

de los montos menores requeridos a
partir de la segunda mitad de los
ochenta. Sin embargo, la transfor-
macion productiva que implica basar el
desarrollo en nuevos ejes de creci-
miento también implica tasas mas
altas de acumulaciéon de capital en
consfruccion y equipo, con un cre-
ciente componente tecnoldgico, vy
resulta dificil concebir una reestruc-
turacién exitosa sin un monto impor-
tante de nuevas inversiones.

No obstante la superacion de
restricciones externas o de carécter
fiscal, los datos en el Cuadro 11 sugie-
ren que, con la excepcién de Costa
Rica, los programas de ajuste no han
tenido efectos claramente positivos
sobre la inversién privada. Ello pare-
ciera ser ei resultado de los efectos
contradictorios de las politicas, asi
comode las expectativas inciertas que
generan. ,

Por una parte, el control del déficit
fiscal deberd liberar recursos del sis-
enero-diciembre/1991

tema crediticio para el sector privado,
al tiempo que los recursos de fuentes
multilaterales, ia renegociacion de la
deuda externa y el retorno de capitales
fugados como consecuencia de tasas
de interés reales positivas aumentan la

S ————
CUADRO 11

INVERSION BRUTA FIJA PRIVADA
(Porcentaje del PiB)

19861-85 1986-90 1990
Chile 9.5 10.6 12,0
Costa Rica 134 18.0 20.4
Uruguay 87. 6.5 6.9
Bolivia ar 36 34
México n7s 12.1 14.0

Fuente; CEPAL, exceptopara Chile. Para Chile
se presenian estimaciones basadas en
datos de CIEPLAN.

m
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disponibilidad de divisas. Por otra
parte, la liberalizacion de las tasas de
interés y su aumento disminuye el
numero de proyectos de inversion que
son rentables, la devaluacion-aumenta
el precio local de los bienes de capital
importados asi.como el valor. de la
deuda de las empresas en moneda
nacional, y la recesién en si es un
desestimulo para la inversion (Faini y
de Melo, 1990}, También es dificii que
las expectativas de los empresarios
sean muy positivas al tener que
acomodarse a un cambio significativo
en la estrategia de desarrollo, par-
ticutarmente cuando surgen dudas en
torno a su grado de sustentabilidad y
cuando se percibe la deuda externa
como fuente de futuros impuestos o
devaluaciones.

Puede preverse que la incidencia
de cada variable cambiara segun el
pais. Alcanzado un equilibrio fiscal,
una primera condicion para asegurar
cierta credibilidad de la puesta en
practica exitosa de una nueva estra-
tegia de desarrollo seria la disponi-
bilidad de financiamiento externo. Los
arreglos de negociacion de la deuda
serian parte de este proceso, si
bien los casos de Uruguay y Bolivia
estarian demostrando que se trataria
de una condicién necesaria pero no
suficiente para impulsar el ¢crecimien-
to de la inversion privada. Asi, la baja
tasa de inversion privada en el caso
de Bolivia podria ser en parte el resul-
tado del efecto negativo de grandes
devaluaciones reales combinado con
una recesién muy fuerte y con tasas
reales de interés alitas y variables.
Ademas, una -historia de grandes
desequilibrios también requeriria que
la estabilizacién se mantuviera por

20

cierto tiempo antes de generar expec-
tativas positivas (Dornbusch, 1990).
Una causa importante del desemperio
limitado del Uruguay en materia de in-
versién privada podria ser las dificul-
tades de consolidar el proceso de
estabilizacién, reflejado en tasas de
interés reales particularmente fluc-
tuantes (Cuadro 12},

En Costa Rica, en cambio, tendria
una incidencia positiva varios factores.
Incluiriair la mayor estabilidad cam-
biaria y financiera, con una tasa de
interés real relativamente menos alta
antes de 1990, y un proceso de ajuste
mas gradual que no provocd una
desproporcionada reduccién del creci-
miento del P18 ni de inversién publica.
Ello habria sido facilitado por una
mayor disponibilidad de divisas, y una
definicion temprana {(1983) y clara, con
base en un consenso nacional, de lo
que constituiria una estrategia de
desarrollo fundamentada en una cre-
ciente integracion a la economia inter-
nacional. La ausencia de una frans-
ferencia neta de recursos al exterior,
resultado de la mayor cooperacion in-
ternacional, habria sido particular-
mente importante.

En Chile, con una estrategia de
desarrollo econémico similar y México,
con una definicion mas tardia pero
decisiva en el mismo sentido, pare-
ceria existir una reaccion rezagada y
parcial de la inversion, afectada nega-
tivarnente por tasas reales de interés
relativamente mas altas ¢ fluctuantes.
Sin. embargo, tendrian la ventaja de
que por sus recursos naturales {Chile)
y su acceso al mercado norteameri-
cano {México), estarian en mejores
condiciones para atraer inversion ex-
tranjera directa. Si bien queda por
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CUADRO 12

EVOLUCION DE LAS TASAS
DE INTERES REALES
(puntos porcentuales)

1986 1987 1988 1989 1990 Media
Chile 62 138 39 120 257 121
Costa Rica 78 68 43 a0 16.8 8.9
Uruguay 4.4 6.3 1.3 35 . 17.2 -1
Balivia 0.1 29.4 149 126 17.7 166
México 123 157 24.1 1.6

-4.9 5.5

Nota: Datos de Chile se refieren a colocaciones de corto Plazo, al cuarto trimestre; de Costa Rica
a colocaciones al 31 de diciembre; de Uruguay, a diciembre, deflatade por el {ndice de
precios del consumidor del trimestre siguiente; de Bolivia, a operaciones activas a fines de
cada afio, sin mantenimients de valor, incluyendo recargos y comisiones a partir de agos-
to de 1987; de México, corresponde a pagarés con un mes de rendimients, al cuarto

trimestre.
Fuente: CEPAL

e .

determinar con precision la reaccién
de la inversién privada nacional, la
evidencia disponible apunta a un
proceso de inversién privada mas
dinamico en México, donde la inciden-
cia negativa de tasas reales del interés
altas ha sido decreciente enlos dltimos
anos.

La experiencia mexicana ilustra
como se pueden combinar diversas
politicas para crear expectativas ten-
dentes a consolidar ia nueva estra-
tegia de desarrollo, al tiempo que son
favorables para la inversién privada,
nacional y extranjera. El proceso de
liberalizacion comercial combinado
con el ingreso al GATT y con la
negociacién de un acuerdo de libre
comercio con los Estados Unidos, asi
como la desreguiacion del transporte y
enero-diciembre/1991

la privatizacion de empresas y de la
banca, serian importantes no sélo por
su incidencia intrinsica sino también
por las sefiales que transmiten.

La integraciéon econdémica, en el
nuevo contexto, puede ser vital para
reafirmar la estrategia adoptada y para
generar expectativas favorables. La
busqueda de un acuerdo de libre
comercio de Chile con los Estados
Unidos podria interpretarse en este
sentido, asi como la firma del acuerdo
de libre comercio entre Chile y México.
En el caso de los paises pequefios su
integracion puede generar expec-
tativas particularmente positivas para
compensar la atencién limitada que
suscitan debido a su tamafo. EIl
ejemplo mas exitoso de integracién
fatinoamericana en el pasado fue el
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Mercado Comuan Centroamericano
que, enmarcado dentro de la estra-
tegia de sustitucién subregional de im-
portaciones, tuvo un claro efecto de
impulso de la inversién nacional y
atraccién de la inversion extranjera
durante la década de los sesenta. Los
esfuerzos actuales de integracién in-
trarregional podrian tener efectos
similares en la medida que se enmar-
quen dentro de las estrategias ac-
tuales de busqueda de la competi-
tividad y de creciente integracion a los
mercados mundiales.

Ante la posibilidad de que aumente
la inversion en algunos paises, surge
la pregunta de si los demas paises de
la regién podran seguir esta trayectoria
o, incluso, si los palses que hasta
ahora parecen haber tenido una tra-
yectoria relativamente exitosa podran
mantenerla. El desafio no es sodlo
asegurar la existencia de condiciones
macroeconémicas adecuadas y la
ausencia de restricciones fiscales o
externas. También se requieren ex-
pectativas favorables, que no son
faciles de crear. Ademas, la in-
tegracion a la economia mundial en
condiciones favorables exige creciente
eficiencia y una progresiva incor-
poracion de progreso tecnico que per-
mita competir al tiempo que
graduaimente se aumenta el valor
agregado y los salarios, se utilicen de
manera sustentable los recursos, y se
impulse una mayor equidad (CEPAL,
1890a).

La incorporacién de tecnologia re-
quiere establecer arreglos insti-
tucionales que efectivamente la pro-
muevan, y la naturaleza acumulativa y
sistémica del progreso tecnico im-
plican que los paises con mayor
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rezago pueden también enfrentar
maycres obstaculos para ingresar exi-
tosamente a los mercados interna-
cionales. Por otra parte, la equidad no
es solo deseable como objetivo en si,
sino que tambien es un medio para
asegurar que el proceso sea eco-
noémica y potiticamente sostenible.

Conclusiones

Los paises considerados han
avanzado por la senda de la es-
tabilizacién y del ajuste externo, aun-
que persisten ciertas dificultades en

“torno al logro de tasas adecuadas de

inversién. En cuanto a la estabili-
zacion, la experiencia sugiere que no
puede subestimarse la importancia del
ajuste fiscal, ni las dificultades poli-
ticas y economicas que supone rea-
lizarlo. Si bien las privatizaciones
pueden contribuir transitoriamente a
un mayor monto de recursos fiscales,
la evidencia disponible tambign su-
giere que empresas publicas expor-
tadoras, como en el caso del cobre en
Chile, petréleo en Mexico y gas en
Bolivia, pueden contribuir decisiva-
mente al equilibrio fiscal. Ademas, al-
canzar un equilibrio fiscal ha sido
necesario pero no suficiente para
reducir la inflacién: también se ha
tenido que eliminar los desequilibrios
cuasi-fiscales y, en caso de procesos
altamente inflacionarios como el de
México, ha sido necesaria una politica
concertada de ingresos para romper
con fas expectativas inflacionarias,
reflejadas en la indizacién de diversas
actividades economicas.
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La combinacién de instrumentos
tendentes a reducir el sesgo anti-ex-
portador en los casos analizados ha
estado asociado al aumento de sus ex-
portaciones. Lo anterior, junto con
arreglos que han reducido el servicio
de la deuda externa y, mas reciente-
mente, el ingreso de nuevos flujos de
capital, ha contribuido a facilitar el
ajuste extemno. Ahora bien, pueden
darse conflictos entre los objetivos de
estabilizacién y ajuste externo en el
caso de algunos instrumentos de
politica. México ilustra el caso del uso
del tipo de cambio para impulsar el
ajuste externo durante un periodo, y
para alcanzar fa estabilizacién en otro.
Uruguay ilustra el caso en que se
revierte ia reduccion de la proteccion
arancelaria con el fin de alcanzar el
equilibrio fiscal, mediante la aplicacién
de una sobretasa transitoria.

El nivel de inversion alcanzado
durante los procesos de ajuste ha sido
menor que lo esperado, pero el
panorama no ha sido totalmente ne-
gativo. Lainversidn en infraestructura
y en capital humano generalmente se
ha reducido, si bien existen experien-
cias que demuestran que ello no es
inevitable o irreversible. Ha habido un
deterioro significativo del capital na-
tural, particularmente en relacién a los
recursos naturales, pero también se

han dado esfuerzos significativos a

favor de su conservacién, dentro de un
contexto de creciente preocupacion
regional e internacional por el medio
ambiente.

En cuanto a la inversién privada,
los procesos de ajuste han tenido efec-
tos contradictorios. La estabilizaciony
ia disponibilidad de divisas han tenido
efectos positivos; devaluaciones rea-
enero-diciembre/1991

les fuertes, altas tasas reales de
interés, y recesiones han tenido un im-
pacto negativo. Las expectativas para
los inversionistas han sido fundamen-
tales, tanio enlo que se refiere ala sus-
tentabilidad del proceso de estabi-
lizacidn, como a la claridad y grado de
consenso con que se adopta una
nueva estrategia de desarrollo, orien-
tada a una mayor integracién en el
mercado mundial. En relacién a
ambos procesos se observan claros
avances y una decision firme de con-
solidar los logros aicanzados. Eilo da
motivos para suponer que la inversién
y el crecimiento podran aumentar en
mayor medida en el futuro.
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Impacto econémico, politico
y social de los programas

de estabilizacion

y ajuste estructural

Hugo Noé Pino**

en Centroamérica*

PRESENTA LOS PUNTOS MAS GENERALES DE LOS PAE Y ELIMPACTO QUE DICHOS PROGRAMAS
HAN TENIDO TOMANDO EN CUENTA LAS CONSIDERACIONES SOBRE LOS EFECTOS POLITICOS
Y LAS BRECHAS DE LOS PAE, PARA CONCLUIR CON UNA DISCUSION SOBRE Sl HAY ALTER-

NATIVAS AL AJUSTE.

Introduccion

La fuertte crisis econdémica ex-
perimentada por los paises centroa-
mericanos durante la década de los 80
trajo ‘consigo, en unos paises mas
répido que en otros, la aplicacion
generalizada de programas de es-
tabilizacion y de ajuste estructural
como el mecanismo idoneo para su-

*

Exposicién efectuada en ia mesa redonda
que bajo el mismo titulo se efectué en la
Primera Conferencia sobre las "Perspec-
tivas de las inversiones publicas en
Centroamérica en el contexto de los
programas de estabilizacién y ajuste
estructural™. - Evento patrocinado por el
- ICAP y ASDI en San José, Costa Rica, los
dias 30 y 31 de octubre y 12 de noviembre
de 1991,
Director, Maestria en Economia y
Planificacion del Desarrollo, Universidad
Nacional Auténoma de Honduras.
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perar la crisis. Para comienzos de la
dltima década de este siglo, estos
programas se convierten en una
practica comun en la region.

En esta corta exposicion, mi inten-
cion es proponer una serie de puntos
que sirvan de base de reflexion y dis-
cusion en esta conferencia. En este
sentido, comienzo con una breve
reflexién acerca de la naturaleza de los
PAE, y del diagnéstico econdmico del
cual parten estos programas.

A continuacién, se realiza una in-
terpretacion de los puntos mas gene-
rales de los PAE, junto con algunas
reflexiones sobre el impacto de tales
programas. Finalmente, se expresan
algunas consideraciones sobre los
efectos politicos y las brechas de los
PAE, para concluir con la discusién de
si hay alternativas al ajuste.
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Naturaleza de 10s PAE

La base tedrica, el financiamiento
y el impulso de los PAE provienen en
buena parte de los organismos finan-
cieros internacionales quienes por
medio de los préstamos de ajuste
estructural y de la condicionalidad
cruzada logran una influencia con-
siderable en la determinacion de la
politica econdémica de los diferentes
gobiernos.

No seria del caso repetir detallada-
mente los argumentos de los impul-
sores de estos programas, pero vale la
pena sefialar algunos aspectos impor-
tantes. En primer lugar, y el mas claro
pensamiento neoliberal los principales
desequilibrios macroeconémicos, 1a-
les como la inflacién y el desequilibrio
externo, son el producto del exceso de
gasto en la economia nacional. Estos
problemas, a su vez, estan fuerte-
mente influenciados por el exceso de
gasto del gobierno, traducido en cre-
cientes déficit fiscales.

La recomendacion, por lo tanto, es
la tradicional: disminucion del gasto
por medio de la reduccion de la de-
manda agregada, concretizada en las
reducciones del gasto publico y de
consumo. Al mismo tiempo, esto se
debe complementar con devalua-
ciones que permitan una modificacion
de los precios relativos, y por con-
siguiente, un mejoramiento del déficit
en la balanza de pagos.

Hasta este momento, los pro-
gramas no tienen mucho de nove-
dosos y se insertan en las medidas

1. En la actualidad, sin embargo, ambos com-
ponentes forman parte de una propuesta glo-
bal, que hace dificil distinguir sus diferencias,
por ejemplo, el papel del tipo de cambio.
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tradicionales de estabilizacién eco-
némica impuisadas por el Fondo
Monetario Internacional. Lo que hace
novedoso a las nuevas propuestas es
en lo que se refiere a los cambios en el
mediano y largo plazo.!

Para ello se parte del diagnéstico
que el modelo de sustitucion de impor-
taciones seguido por la region en las
tres (ltimas décadas ha fracasado y
que la responsabilidad principa! de su
fracaso se debe al hecho que su

- gjecucion implicaba una intervencién

mayor del Estadc en la economia.
Tales intervenciones provocaron "dis-
torsiones” en la asignacion de los
recursos, ya que sustrajo a los mer-
cados de su mision principal.

Las recomendaciones son obvias
en el sentido que se debe liberalizar la
economia, y por lo tanto, el Estado
debe reducir su intervencién a todos
los niveles. De aca se derivan las
politicas econémicas de liberalizacion
financiera, comercial, del tipo de cam-
bio, de precios, etc.

Sin embargo, para la regién
centroamericana es necesario realizar
una discusién previa acerca del
modelo de crecimiento econémico que
se agota a finales de los afos 70.
Como vimos arriba, la base del
diagnéstico de los defensores del
ajuste estructural es que el proceso de
sustitucién de importacicnes se agoto
en la region vy la serie de distorsiones
que tal esquema introdujo en la
economia.

Es posible cuestionar el diag-
néstico anterior partiendo del hecho de
que en el drea nunca se implemento
una estrategia de sustitucién de impor-
taciones tal y como fue inicialmente
concebida, y que como resultado, se
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obtuvo un patrén de crecimiento
econdmico que algunos autores han
denominado "aditivo" (CEPAL) y otros
sui generis (Bulmer-Thomas). Este
patrén consistic en la superposicion de
dos estilos de desarrollo: el agroexpor-
tador tradicional y el de sustitucién de
importaciones. Como resuitado, la
region obtuvo tasas de crecimiento
economico aceptables para los
estandares intermacionales, pero sin
una incorporacion efectiva de la
mayoria de la poblacién al proceso
productivo y a mejores niveles de vida.

A pesar de los altos beneficios per-
cibidos por ciertos sectores de fa
sociedad, lamayoria tuvo que soportar
las desventajas de la superposicién de
los dos estilos. Por una parte, un
crecimiento industrial basado en una
excesiva proteccién que se tradujo en
mala calidad, precics aitos y estruc-
turas oligopolicas de mercado; por otra
parte, unaagricuttura basadaenel uso
extensivo del recurso tierra, con bajos
niveles de productividad y escasa ab-
sorcién de mano de obra. La gana-
deria extensiva es uno de los ejempios
claros de las distorsiones de un creci-
miento de tal naturaleza. En resumen,
es importante definir con claridad las
caracteristicas del modelo que entra
en agotamiento, para poder sefialar
con precision los obstaculos que hay
que vencer en el proceso de reac-
tivacion econémica,

Un elemento de igual importancia
en el modelo que se agotd es que el
desarroilo de la sustitucién de impor-
tacion requeria un debilitamiento
politico de las oligarquias regionales, a
fin de que ios recursos se utilizaran
eficientemente y que se pudieran
movilizar excedentes de un sector de
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la economia hacia otros. Esta tarea no
se aicanzé terminando fa regién con
gobiernos representativos de lo que
Baylora ha denominado "el despotis-
mo reaccionario". Es importante recal-
car que a cualquier modalidad de
crecimiento le corresponde un agrupa-
miento especifico de los sectores so-
ciales, lo cual hace imperativo que
simultaneamente al analisis eco-
nédmico se realice el politico.

Una interpretacién
mas amplia de los PAE

Unadelas preguntas basicas enla
discusion de la problematica eco-
némica actual es ¢por qué hay
necesidad de ajuste? Las respuestas
parecen obvias: en primer lugar, por
los fuertes desequilibrios macroeco-
nomicos que hacen insostenible la
situacion en el mediano y largo plazo;
¥, segundo, porque fas condiciones del
sector externo, tanto en lo referente a
flujos financieros como comerciales,
se ha alterado dréasticamente, lo cual
requiere de cambios importantes para
nuestros paises.

En lo referente a la resolucion de
los desequilibrios macroeconémicos,
existe un consenso en que deben de
ser resueltos; talvez las diferencias se
plantean en la velocidad para realizar-
los y en la forma especifica en que se
realiza. Por ejemplo, en relacion a la
reduccion del déficit fiscal se cuestiona
mucho que se hagaenbase alareduc-
cién de los servicios sociales del Es-
tado y en la reduccién de la inversién
publica, cuando por otra parte se
defiende gastos improductivos tan
elevados como son los gastos mili-
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tares. En otros casos, se aumenta la
recaudacion tributaria en base a im-
puestos regresivos, y al mismo tiempo
se le conceden fuertes subsidios o
privilegios al sector exportador.

En io'que respecta a la reinsercion
de nuestras economias en el mercado
internacional, se plantea la necesidad
de promocion de exportaciones no
tradicionales como mecanismo de
diversificacion de exportaciones. En
este punto, tampoco existe mayor
desacuerdo en la necesidad de un
programa de tal naturaleza. En lo que
si existen puntos de vista diferentes es
en el peso que se le quiera dar a la
estrategia, muchas veces endetrimen-
to de! mercado interno, y lo que es mas
importante, el cuestionamiento de
basar una estrategia de crecimiento
en productos que compiten en fun-
cién solamente de bajos salarios. La
experiencia ha mostrado que los
procesos de crecimiento sostenido
han sentado sus bases en incremen-
tos de productividad, calidad de los
productos y en una mano de obra
calificada y no en base a lo que al-
gunos autores llaman la competencia
de la miseria.

Un ditimo aspecto, que por su
amplia discusién no me referiré en
detalle es el problema de la deuda
externa. No existe ninguna duda
que ia ejecucion de los PAE tiene como
un aspecto importante que nuestros
paises hagan enormes sacrificios que
les permitan atender sus compro-
misos de deuda externa. Mas que
reproducir una discusién tan amplia y
conocida del problema me limitaré a
compartir lo aseverado por el Papa
Juan Pablo 1i, y que resumiendo el
pensamiento generalizado en nues-
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tros paises, expresa: "la deuda exter-
na de un pais jamas puede ser pagada
aexpensas del hambrey la pobreza de
su pueblo”.

Una segunda pregunta bésica en
las discusiones sobre los PAEes ;para
quién hay que ajustarse? Su respues-
tatiene varias dimensiones: primero, si
a nivel internacional no estamos
recreando una divisién internacional
del trabajo con las mismas carac-
teristicas del pasadoy de las cuales os
palises como los centroamericanos se
encuentran sujetos a fuertes fluctua-
ciones de sus exportaciones y a redu-
cidos beneficios provenientes del
comercio mundial. Segundo, vy a nivel
interno, si la nueva estrategia de cre-
cimiento garantiza la incorporacion de
los sectores tradicionalmente margi-
nados de la actividad economica.

Para ello es muy sugestivo pensar
en una conclusion que se obtuvoen
un seminario regional sobre expor-
taciones no tradicionales en Gua-
temala y en donde quedd claro que
dado los montos de capital, el acceso
a tecnologia y de los mecanismos de
comercializacion, la produccion de ex-
portaciones no tradicionales se hacia
muy dificil para los pequefics produc-
tores. Existe una fuerte creencia que el
marco de los PAE el capital que se
tiende a consofidar es el extranjeroy el
capital fuerte nacional en detrimento
de una mayor democratizacién del
capital.

El impacto de los PAE

La evaluacién de los PAE se puede
hacer a varios niveles: el primero a par-
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tir de la experiencia de los paises que
en una u otra manera han impulsado
estas politicas; el segundo, a partir de
ta contrastacion de las politicas en eje-
cucion con la estructura econdémica del
pais o la-region bajo andlisis y el ter-
cero a partir de los efectos obtenidos
en su aplicacién. Esta dltima forma se
hace mas dificil en la regién centroa-
mericana dado la aplicacion reciente
de tales programas, aunque si se
puede hablar de los impactos en el
conto plazo.

Al primer nivel tomaremos un
ejemplo que puede ser muy ilustrativo
de las preocupaciones que levantan
108 PAE. Este ejemplo es tomado de la
experiencia chilena en un balance
efectuado por Andrés Opazo,? se des-
taca los siguientes aspectos: en primer
lugar, la discontinuidad que caracteriza
almodelo chileno en lo que respecta al
crecimiento econdmico; en segundo
lugar, la reduccion de los desequi-
librios macroeconomicos en la si-
guiente forma: una reduccién del
déficit del gobierno central respecto al
PNB del 13% en 1972 a 0.2% en 1988;
un aumento acelerado de las expor-
taciones hasta alcanzar tasas pro-
medios de 8%; una puntualidad en el
pago de la deuda externa y una reduc-
cion importante de los niveles de in-
flacion en el pais. '

El autor simultdneamente observa
que la idgica del modelo ha consis-
tido en la represidn del consumo
masivo, para aumentar la capacidad
exportadora y, por esa via, la gene-
racion de excedentes para cumplir con
2. Opazo, Andrés y Uthoff, Andras. Estrategia

de una politica econdmica exitosa, el caso
chileno. Embajada de Chile en Honduras.

Tegucigalpa, 1990,
3. Op.ait,p.37.
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los compromisos financieros externos,
Por lo tanto, se concluye, el exito del
modelo ha reposado més que en la in-
version en el sacrificio de la mayoria
trabajadora como resultado de un
régimen laboral que ha reducido a su
minima expresidon su capacidad
negociadora.3

En lo que respecta al costo social
del modelo se sefiala: una disminucién
del consumo percépita entre 1974 y
1987 del 1.2% anual; se experimenta
una extraordinaria concentracién del
consumo en el sector mas rico de la
poblacidn, concentracién que se pro-
duce a costa de todos los otros sec-
tores sociales; el poder adquisitivo de
los sueldos y salarios desciende en un
15% entre 1970 y 1987; el desempleo
aumenta de un 6.4% en 1970 a cerca
del 17% a finales de los 80; el nivel de
pobreza aumenté del 29% en 1970 a
41.2%en 1989y se produce una fuerte
reduccion en el gasto social.

La explicacién detallada del caso
chileno obedece a que esas son las
tendencias que se pueden percibir en
Centroamérica; es decir, la posibilidad
que el crecimiento econdmico llegue a
la regién pero en una forma en que la
mayoria de la poblacién no disfruta de
los frutos de este crecimiento y al con-
trario, se produce un deterioro de sus
niveles de vida.

El segundo nivel de contrastacion
a que nos referiamos arriba se
basa en el hecho que los PAE con-
sideran que los problemas. eco-
némicos se derivan porque los
mercados no se dejan funcionar en
forma libre. Como se deriva de la
teoria, la existencia de competencia
tender4 a que los mercados asignen
en forma ¢ptima los. recursos, y por
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lo tanto, estaremos en el mejor de los
mundos posibles. Sin embargo, el
enfoque deja por fuera ta heteroge-
neidad de los agentes econdmicos
participantes en el mercado. La apli-
cacion de politicas econdmicas gene-
rales, en donde existen claras dife-
rencias de acceso a la tierra, crédito,
tecnologia, efc., produce un mejor
aprovechamiento de las oportuni-
dades por aquellos agentes que gozan
de todas estas posibilidades. Por lo
tanto, las politicas dan como resultado
una reproduccién de las desigualda-
des existentes en la sociedad.

En el fondo lo que esta en dis-
cusion es la vieja polemica entre
crecimiento econdmico- y desarrollo,
destacandose en el primero de los
aspectos esenciaimente cuantitativos
y en el segundo la posibilidad de su-
peracion de los déficit estructurales de
la economia.

E! tercer nivel de evaluacion viene
marcado por los efectos inmediatos
que estan produciendo los PAE en la
pobiacion de ia region. En casi todos
los paises se encuentra un deterioro
marcado en las condiciones de vida de
la poblacion, con la promesa de que
son sacrificios temporales necesarios
para el despegue econémico. Pero es
ac4 donde se necesita enfatizar la ex-
periencia chilena, ya que la forma de
disefto y ejecucion de los PAE no
resuelven los problemas ancestrales
de la economia.

Efectos politicos

Anteriormente se tomaba como
sentado que la aplicacion de tales

programas, con una fuerte resistencia
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popular, debian serimpiementados por
gobiernos autoritarios y represivos. E!
contexto de Centroamérica en los 90
es, sin embargo, diferente. La existen-
cia de una guerra casi generalizada en
los 80 y la cuiminacion de la guerra fria
ha traido como consecuencia el impul-
so de procesos de democratizacion en
la region. Aunque incipientes, dichos
procesos no dejan de recrear con-
tradicciones a todos los niveles, y en
especial en la ejecucion de los PAE.

Esto ha traido como consecuencia
que los mecanismos de control politico
y social sean mas refinados y se
manifiesten a nivel de la manipulacion
ideolégica, ta cooptacion y corrupcion
de dirigentes pcpulares, y cuando el
caso lo amerita, de una vuelta a la
represion. No obstante, estos son
mecanismos que no se pueden man-
tener por mucho tiempo y los cues-
tionamientos acerca de la viabilidad
del modelo vuelven a aparecer. Los
ultimos acontecimientos en cada uno
de los paises del area muestra los
problemas mencionados.

En resumen, existe un creciente
cuestionamiento de las supusstas
bondades del ajuste, o mismo que
sobre la naturaleza de la estructura
politica en que se basa. No se podria
decir que este descontento en ascen-
so sea lo suficientemente fuerte para
arriesgar la gjecucion de los PAE en &l
corto plazo, pero si de su viabilidad en
et mediano y largo plazo.

Las brechas de los PAE

A pesar de contar con un fuerte
respaldo politico y financiero a nivel in-
enero-diciembre/{1991



ternacional y de grupos locales, los PAE
también experimentan algunos pro-
blemas que se derivan no de la mayor
resistencia que se tenga a ellos, sino
de su l6gica de funcionamiento. En
primer lugar, nos referimos a lo recu-
rrente de los desequilibrios que se
tratan de combatir. Los desbalances
macroeconémicos que en algunos
momentos aparecen como resueltos,
suele repetirse con alguna periocidad
tal como lo demuestran los casos de
Costa Rica y Chile.

En segundo lugar, pese a las
multiples concesiones que se hacen a
la inversion nacional y extranjera, los
niveles de la misma no ha sido ni se
perciben, que sean dindmicos en la
region. Esto trae como consecuencia
que ia posibilidad de un crecimiento
econdmico sostenido, basado asuvez
en niveles crecientes de inversién,
aparezca muy difuso. Este es un
problema que no deja de presentar al-
gunos rasgos de sorpresa dentro de la
misma ldgica del modelo.

En tercer lugar, las manifesta-
ciones de oposicidn pueden desem-
bocar en problemas de ingoberna-
bilidad para las incipientes democra-
cias del 4rea, o que a su vez repercute
en la resolucidon de los problemas
econdmicos. Esto nos lleva a una con-
clusion muy sencilla pero importante:
la problemética presente de la regién
no puede reducirse al problema
econdmico, sino que debe incluir un
programa global que incorpore simul-
taneamente las esferas econdémicas,
politicas y sociales.

A su vez esto sélo es posible a
través de un fortalecimiento de la
sociedad civil en todas sus dimen-
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siones y la consecuente y necesaria
pérdida de influencia de los sectores
militares. Aunque las actuales con-
diciones de la regién dan lugar para un
pensamiento mas pesimista que op-
timista, es necesario sentar las bases
para la construccion de una alternativa
cuyos componentes nacional, regional
y popular sean los ejes sobre los que
se construya.

Ajuste o desbarajuste

Finalmente, quiero referirme sobre
algo que se insiste mucho en las ac-
tuales circunstancias: que no existen
alternativas alos PAE. En palabras de
un alto funcionario del gobierno de
Honduras la alternativa es: ajuste o
desbarajuste.

Obviamente el ajuste que se
obstaculiza es el ajuste de corte neo-
liberal y todo aquél que se le opone
estéd atado al pasado ¢ es un socialis-
ta trasnochadoe que no se da cuenta de
lo que esté pasando en el mundo.

Se nos habla, por lo tanto del fin de
laideologia, paradégicamente conuna
posicion con un fuerte sesgo ideo-
I6gico. Con la negociacion de las posi-
bilidades de alternativa se quiere llevar
a inmovilismo sccial y al fatalismo de
la poblacién.

Sin  embargo, tanto los Ultimos
acontecimientos en la regién, como las
discusiones en eventos como éste,
marcan una busqueda incesante sobre
un programa econdmico que equilibre
los aspectos de eficiencia econdmica
y mejores niveles de vida para la
poblacién ¢
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La inversion publica,

Alcides Hernandez**

su crisis
y perspectivas®

e

ANALIZA LA GRISIS DE LA INVERSION PUBLICA A RAIZ DE LAS MEDIDAS DE AJUSTE ESTRUC-
TURAL. SEGUN EL AUTOR, LA INVERSION PUBLICA EN CENTROAMERICA SE HA DESARROLLADO
CONBASE ALFINANCIAMIENTO QUE PROCEDE DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOSY DELADEUDA
EXTERNA. ESTO EXPLICA EL PORQUE ESTA HA MARCHADO DE LA MANO DEL CRECIMIENTO
DEL CREDITO EXTERNO Y DEL DESARROLLO DEL APARATO ESTATAL. DE AHI QUE AL LIMITAR
LOS PAISES ACREEDORES EL FLUJO DE CREDITO'Y AL PROFUNDIZARSE EL DEFICIT FISCAL,
AUTOMATICAMENTE ENTRO EN CRISIS LA INVERSION PUBLICA, JUSTIFICANDO CON ELLO SU
PRIVATIZACION ACELERADA O SU DESARTICULACION.

La inversion en general

Desde el punto de vista de la
macroeconomia, la inversion se cla-
sifica en inversién financiera e in-
version real. La financiera es la que
se realiza en la compra y venta de
valores, consistente en la negocia-
cion entre agentes, de propiedades
existentes, que ya tienen un status
ganado en el mercado. En el proceso,

*  Ponencia desarroilada en la Primera Con-
ferencia "Las perspectivas de las inver-
siones publicas en Centroamérica”, los
dias 30 y 31 de octubre y 1 de noviembre
de 1991, San José, Costa Rica (patro-
cinado.poriCAP/ASDI).

** Profesor titular de Politica Econémica en
la MaestriaCentroamericana de Economia
de la Universidad de Honduras y Exdirec-
tor de dicha Maestria.
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se produce un cambio de propietario
de las empresas o de los bienes de
capital. Por ejemplo, las transac-
ciones que se realizan en las bolsas de
valores, donde se producen mdltiples
operaciones, en lo que se conoce
como mercado de capitales. Mientras
que la inversion real, es-la que im-
plica convertir total o parcialmente el
ahorro de la sociedad en nuevas
empresas o ampliacion de las mismas.
Entonces la inversion real implica
aumento del stock fisico de capital:
viviendas, edificaciones, plantas in-
dustriales, infraestructura vial, empre-
sas hoteleras, empresas cooperativas,
etc. Se excluye .como componente de
ésta a la compra y venta de valores y
acciones de las empresas por cuanto,
como dejamos dicho antes, esta ope-
racién significa un simple traslado de
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propiedad de los bienes de capital que
son inversiones reales de pericdos
precedentes.

La inversién real es un proceso
dinAmico que tiene como implicanciael
aumento de la oferta de bienes y ser-
vicios, incremento del empleo, incor-
poracién de mejoras tecnoldgicas, en
sintesis significa expansion de la
economia. Por eso se dice quelainver-
sion real tiene un efecto multiplicador
en el Producto Nacicnai Bruto, en la
ocupacion, en el mejoramiento de las
finanzas del Estado, es decir, impacto
en el desarrollo econémico o reproduc-
¢ién ampliada del capital.

Pero la interpretacion del concepto
inversion se restringe a l0s bienes
materiales, excluye las erogaciones en
el desarrollo y formacion de la fuerza
de trabajo, aunque sea ésta la base
fundamental para la conservacién y
desarrollo de la riqgueza social, 0 uno
de los elementos principales de la
fuente de la riqueza. En la teoria
econdmica convencionalno seledaa
la educacion' el status de inversion,
sino gue se le califica como un gasto.
Y como todo gasto se incluye en la
categoria de costos, la educacion
forma parte de los costos que se
pueden facilmente recortar en la crisis.

A la salud de la poblacién también
se le categoriza como gasto. No se le
considera como inversion para la con-
servacion de la fuerza de trabajo, sino
como un gasto irrecuperable, que
también puede ser sujeto a recortes en
momentos de crisis. Esto es, el recur-
s0 humano no tiene el mismo
tratamiento que los bienes de capital,

1. Véase al respecto el textode Dofnbusch and
Fischer en Macroeconomia, McGraw Hill,
México, 1990, Capitulo 2, p. 53.
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pues a las maquinas, las edificacio-
nes, los aviones, eic, contable y
econémicamente se les asigna una
prevision para su conservacion a tra-
vés del fondo de desgaste o depre-
ciacién que sirve para reponerlos,
después de transcurrido el tiempo de
vida (til programado. Este fondo, para
reponer las cosas, asume gran impor-
tancia aun en periodos de crisis.

La segregacion, de la educacion,
la salud y el mejoramiento del nivel de
vida de la poblacién, de la definicion de
inversién, permite que en los instru-
nentos de la politica econdmica estas
necesidades humanas no sean con-
sideradas como prioritarias y, en con-
secuencia, excluidas de la estrategia
econémica de la acumulacion de capi-
tal. Esta vision es propia del tercer
mundo, donde siempre se ha especu-
lado obtener ventaja comparativa a
nivel internacional mediante la ex-
plotacion irracional de la fuerza de
trabajo abundante. Con el aumento de
la competencia y el progreso tec-
nolégico tan dindmico, ya no es posi-
ble competir a base de fa explotacion
irracional de la poblacién, ese patrén
se ha agotado, ha llegado a su limite.
Por tanto, la exclusion de los aspectos
que mejoran la calidad de vida de la
concepcion de inversion, significa
atentar contra el mismo proceso de
acumulacién, por cuanto sin esas con-
diciones ia poblacion no puede elevar
los niveles de productividad que
demanda esa dinamica productiva.

No obstante esta limitante tedrica,
los paises industrializados, que hoy
marchan a la vanguardia de la in-
dustrializacion, hace muchos afos se
dieron cuenta, desde su vision de largo
plazo, gue la educacion era una inver-
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sion social rentable. El éxito eco-
nomico del pueblo aleman y japonés,
s6lo para citar dos casos, es una
evidencia contundente en la aseve-
racién anterior. Es obvio que no se
pueden elevar los coeficientes de
productividad, ni desarrollar un mer-
cado interno o competir en el mercado
internacional sin una inversién con-
siderable en educacion. Sobre todo, en
un regimen educativo consecuente
con las necesidades del desarrollo.

La inversién
y su financiamiento

La fuente financiera de la inversion
la constituye el ahorro. De ahi que la
magnitud de la inversién de un pais
dependa de la capacidad de ahorro de
la- poblacién. No siempre el ahorro
proviene de la totalidad de la poblacion
en tanto no todas las personas tienen
ingresos excedentarios para acumular
dinero. En las sociedades subdesarro-
lladas en las que existe una alta con-
centracion del ingreso, la capacidad de
ahorro se concentra también en la
cuspide de la piramide sogial rica, por
tanto, son estos sectores minoritarios
los financistas de ia inversién privada
y en consecuencia los duefios de las
mismas.

La crisis econémica de los paises
latinpamericanos derivada del en-
deudamiento externo ha limitado el
proceso inversor en tanto un alto por-
centaje del ahorro se destina al pago
del servicio de la deuda externa. Esta
circunstancia, agudiza la crisis de
acumulacion de capital con recursos
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internos y consecuentemente induce a
los paises a la alternativa del ahorro
externo {(de ciudadanos de otros
paises) para poder mantener un ritmo
creciente de inversion. Tedricamente
el ahorro del exterior se canaliza, bien
sea a través de la inversion extranjera
directa; o mediante crédito, cuyo canal
son ios organismos (bilaterales y mul-
tilaterales) internacionales y la banca
privada comercial.

Cuando la CEPAL plante¢ para
América Latina la tesis de la "In-
dustrializacion Sustitutiva de Impor-
taciones", comeo la estrategia central
del desarrollo, se consideré que el
ahorro interno seria la fuente principal
de la inversion y que el ahorro externo
jugaria un papel complementario y no
fundamental en fa acumulacion de
capital.

Las crisis histéricas estructural y
coyuntural que llevaron a una gran
inestabilidad cambiaria, inflaciones ga-
lopantes, inestabilidad politica y social,
debilitaron la capacidad de ahorro de
los estratos medios, a la vez se for-
talecio la fuga de parte del ahorro inter-
no hacia el exterior por iniciativa de los
sectores econémicamente poderosos,
cediendo el espacio econémico a la in-
version externa. Ante esta circunstan-
cia se ha promovido la liberalizacion de
lainversion externa, con laidea de que
ésta traeria ahorro externo para for-
talecer el crecimiento econémico.

A raiz de la liberalizacidon, mucha
inversion extranjera se ha instalado
en los Ultimos afos en América La-
tina, noc con ahorro externo sing
aprovechando parte del débil ahorro
interno iatinoamericano. Las eviden-
cias empiricas muestran que en la
ultima década el ahorro externc tuvo
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una participacién muy endeble en
la inversién realizada en estos pai-
ses. El Anuario Estadistico de 1990,
publicado por la CeraL (Cuadro 69),
muestra el peso alcanzado por el
ahorro interno en el dltimo quin-
quenio de la década de los ochenta
como principal fuente de la inver-
sién {97.1% (1985), 84.3% (1986),
91.6% (1987}, 91.9% (1988} y 95.3
(1989) 3. Es decir, la inversion extran-
jera canalizé muy poco ahorro externo
hacia estos paises, pero actud con
mucha inteligencia al usar como
fuente de financiamiento el ahorro
latinoamericano.

Pues bien, los problemas del de-
sempleo masivo, la caida del salario
real, la escasa diversificacién de la in-
versién y otros problemas conexos,
son signos de una profunda crisis en
el patrén de acumulacion de capital.
En lo referente a la crisis de la inver-
sion, no se trata de la inversion en
general, sino fundamentalmente de
una proporcién considerable de
empresas de capital nacional insertas
en el mercado interno. Ei Anuario
Estadistico de la CEPAL {p.75), men-
cionado arriba, muestra una tendencia
muy critica de la inversion en América
Latina en el periodo entre 1980y 1989.
El coeficiente de inversion es el in-
dicador apropiado para apreciar esta
tendencia. Se podra ver que, en el
quinquenio 1980 y 1985, este in-
dicador se reduce del 24.1% al 16.5%
{como porciento del PiB) y aunque en
el siguiente quinguenio hubo signos de
lenta recuperacién, al lfegar al 17.1%
en 1988; todavia en este afio se man-
tuvo 7 puntos por debajo del nivel de
1980. La inversiéon empeord en 1989 al
bajar nuevamente el coeficiente al
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16.3%, es decir, 7.8 puntos menos que
1980.

En el caso centroamericano, la
tendencia no ha sido diferente al de la
region latinoamericana. Para 1970 el
coeficiente de inversidn era del 16%,
mientras que diecinueve afios méas
tarde, en 1989, ese coeficiente se
habia reducido al 14.8% (C.A. en Gré-
ficas: 23). Todo este ambiente nega-
tivo fue alimentado por la problemética
politica regional que condujo a la fuga
de capitales en las décadas del seten-
ta y ochenta. Mas de dieciocho mil mi-
liones de délares suma la cuenta de la
fuga de capitales de fa region entre
1971 y 1987 (C.A. en Gréficas: 49).

La inversion publica

La inversién también se clasifica
en privada y publica y cada una
responde a su propia fégica, en lo
referente a su rol en la sociedad y en
la economia. La inversion privada
responde a la légica que impone 1a ley
de acumulacién de capital, la ganancia
como meta; mientras que la inversién
publica, ha tenido como quehacer fun-
damental apoyar de manera indirecta
la acumulacién de capital de la inver-
sidén privada, proporciondndoie ser-
vicios a costos reducidos, como es el
caso de la energia eléctrica, teléfonos,
carreteras, aeropuertos, puertos, etc.;
a la vez que ha debido funcionar bajo
el criterio de rentabilidad y al mismo
tiempo responder a las demandas y
necesidades de la poblacién. Son
estas circunstancias las que le lievaron
a la crisis.

enero-diciembre/1991



Por ofra parte, en su concepcion
original, la dinamica de la inversion
ptblica en general no ha dependido de
la reinversion de la ganancia obtenida
por la venta de servicios sino que del
comportamiento de los ingresos del
Estado y del crédito externo. De ahi
que la inversion pablica, en Latinoa-
métrica en general y en Centroamérica
en particular, se desarrolle con base
al financiamiento que procede de los
ingresos tributarios y de la deuda ex-
terna. Esto explica ei por qué el desa-
rrollc de la inversién pablica haya
marchado de la mano del crecimiento
del monto de la deuda externa yde
la estructura estatal. Luego, al limitar
los paises acreedores el crédito ex-
terno y al profundizarse el déficit fis-
cal, automaticamente entré en crisis la
inversiéon publica, quedando como
Unica alternativa su privatizacién o
desarticulacién.

En lo que respecta a la tasa de
retorno (recuperacion) de la inversion
publica, dada las circunstancias en las
que ésta ha operado, se hizo en al-
gunos casos insignificante. En
muchas oportunidades, inversiones
rentables financiaron inversiones so-
ciales con poca o ninguna rentabilidad
por cuanto respondian a una demanda
colectiva de la poblaciéon, ¢ a una
demanda colectiva del capital, para lo
cual fos servicios ofrecidos por el Es-
tado se vendian a precios subsidiados,
es decir, por debajo del costo de
produccién. Ello fue Gbice para el res-
cate de la inversién.

No hay que olvidar que a esta in-
version no se le concibié conun criterio
de estricta rentabilidad econémica,
sino que mediando una filosofiade ser-
vicios a la comunidad. Por lo con-
enero-diciembre/1991

siguiente, se esperd de esta inversién
una rentabilidad econdmica y social,
predominando en su justificacion el
sesgo social. En esencia, la inversion
publica sirvio de soporte al proceso de
acumulacion dei capital privado al brin-
darle el Estado a la empresa privada
una infraestructura gratuita para sus
operaciones productivas, financia-
miento a tasas de interés reducidas y
precios de los servicios publicos sub-
sidiados. También en su seno se fue
desarrollando una burocracia cara e
improductiva, absorbente de cantida-
des considerables de presupuesto.
Estas circunstancias, crearon las con-
diciones para que desde su nacimien-
to la inversién publica creciera con el
germen de su propia destruccion, al
caer en situaciones deficitarias, no
tener capacidad para recuperar e ex-
cedente econdmico minimo para pagar
el credito de su financiamiento y
dinamizar su propia reproduccién
ampliada.

Pues bien, al adoptar los paises in-
dustrializados la politica econdmica del
pleno empleo, para la cual se requeria
una amplia participacién del Estadoen
la economia, automaticamente se pro-
dujo un incremento sustancial de la in-
versién pablica, impulsando el Estado
aquellas ramas estratégicas y de gran
inversion que la empresa privada no
tenia capacidad de desarrollar, ni
interés econdmico directo, en tanto se
trataba de inversiones de gran mag-
nitud, con rentabilidad de largo plazo,
de altoriesgoy a cuyo servicio se podia
acceder a través de precios sub-
sidiados (es el caso de la energia
eléctrica y otros servicios).

En el caso de América Latina, al
plantearse la tesis de la sustitucion
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de importaciones, el capital privado
demandaba de una infraestructura
basica para operar rentablemente.
Luego, por consenso de los organis-
mos financieros internacionales y los
gestores del poder en estos paises, se
lleg6 a un Estado participativo, orien-
tador y promotor del desarrollo eco-
némico y social, creando instituciones,
asumiendo la responsabilidad del fi-
nanciamiento, ejecutando directamen-
te los proyectos y asumiendo respon-
sabilidades de inversion.

Precisamente, es a partir de lasus-
titucion de importaciones que el Es-
tado latinoamericano alcanza un desa-
rrollo sustancial y con ello también la
inversion publica, la que se eleva ver-
tiginosamente a partir de los afos
sesenta.

En el caso de Centroamerica, el
avance del sector piblico y del Es-
tado inversionista lo vemos aparecer
en la década de los cincuenta, justa-
mente en el momento en que se impul-
sa la idea de la integracion centroame-
ricana promovida inicialmente por la
CEPAL, en el marco de la sustitucion de
importaciones.

Las fuentes
de financiamiento
de la inversion publica

El proceso de endeudamiento de
América Latina coincide con el desa-
rrollo de la inversién plblica. Los pai-
ses tenian poca capacidad econdmica
para financiar el desarrollo de las ins-
tituciones del sector pablico y lasin-
versiones en infraestructura. De ahi
que, como se ha sefialado anterior-
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mente, la fuente principal de finan-
ciamiento de la inversidn publica haya
sido el crédito externo: carreteras,
plantas hidroeléctricas, proyectos pe-
troleros, educacion, salud, desarrcllo
urbano, aeropuertos y puertos; forman
la gran lista de inversiones estatales,
financiadas en una alta proporcion con
crédito externo.

En aguel momento nadie estaba
preocupado por las consecuencias del
endeudamiento para financiar una in-
version que no garantizaba una tasa
de retorno acorde con los movimientos
financieros. El consenso crediticio fue
multilateral, en el que participaron
también los organismos financieros in-
ternacionales que hoy dia estan muy
severos con la aplicacion de las
politicas econémicas de ajuste estruc-
tural. No hubo prevision, ni siquiera
proyecciones cuantitativas para alar-
mar sobre el problema.

La crisis de la inversion
publica

Se fue creando una dependencia
irrestricta al crédito externo tanto para
conservar, como también para hacer
crecer el stock de Inversién Publica, a
tal grado que los gestores de la politica
econdmica no daban un pas¢ en la
ejecucién de proyectos de inversion
sin acudir al expediente de la deuda
externa. Hubo casos extremos en los
cuales hasta para construir una pe-
quefia escuelita campesina se acudio
al financiamiento internacional.

Asi, para 1989 la deuda externa de
América Latina se acercaba a los 500
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mil millones de délares, que exigian
amortizaciones por intereses por
sobre los 40 mil millones de ddélares
anuales (Anuario Estadistico de la
CePAL, Cuadro 266). En el caso de
Centroamérica, Ja deuda acumulada al
mismo afo sumaba 25.485 millones de
délares que absorbian por concepto de
servicio de la deuda mas del 50% del
valor de las exportaciones (C.A. en
Graficas: 42).

La crisis econémica y financiera,
derivada del desmesurado servicio de
la deuda, corté las iniciativas de
nuevas inversiones pablicas y puso en
precario su existencia. Precisamente,
la nueva condicionalidad de los or-
ganismos financieros internacionales
centraria su atencion en la inversién
publica y las empresas estatales.

Por otra parte, la fuga de capitales,
que ha experimentado la regién en los
Gitimos 20 afos, ha impactado en la
conservacion y desarrollo de la inver-
sién publica. Muchos recursos finan-
cieros transferidos al exterior fueron
extraidos de alguna de las empresas
estatales, como parte de la irracionali-
dad en |a asignacion de los recursos y
la corrupcién administrativa.

La inversi6n piblica
y el ajuste estructural

La teoria neoliberal, adoptada por
los organismos financieros inter-
nacionales plantea entre otras hipé-
tesis, la reduccion del aparato estatal,
cortando las iniciativas econdmicas del
Estado y consecuentemente obligan-
do a los paises subdesarrollados a
enero-diciembre/1991

renunciar sobre las iniciativas de ofer-
ta de nuevas inversiones. Las inver-
siones estatales de nuevo cuiio son las
relacionadas con los fondos de inver-
siénsocial, para atender los problemas
de la poblacién mas vuinerable y afec-
tada por los efectos del ajuste estruc-
tural. En el caso de Honduras, en dos
anos, se han invertido cerca de 200
millones de lempiras en este sector (El
Heraldo, 14 de septiembre/91, com-
plemento del FHIS). _ _

Es a partir de la aplicacién de la
teoria neoliberal que se comienza a
gestary aplicar una politica econémica
de privatizacion y de liberalizacion del
mercado, renunciando el Estado de
toda iniciativa de inversion pablica.

La privatizacion

Esta sera la nueva estrategia incor-
porada en la politica econémica con-
vencional. La privatizacion implica el
traslado de las empresas publicas ren-
tables y potencialmente rentables al
sector privado.

Pero no sélo significa el traslado de
empresas del sector publico al privado
sino que la nueva regla, aplicada en la
gestion estatal, debera consistir en que
todo nuevo proyecto de inversion se
hara en el marco de ia empresa pri-
vada. Audn las inversiones sociales
deberan realizarse por intermedio de
las Organizaciones Privadas de
Desarrollo (oPD's), que en la década
de los ochenta proliferan por toda la
regién. Privatizar quiere decir, enton-
ces, que toda iniciativa econdmica
debera partir de los agentes privados.
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Con ello el Estado renuncia al desarro-
llo empresarial y como lo sefialara el
sefior Ministro de Economia de Costa
Rica, Dr. Gonzalo Fajardo, en el semi-
nario sobre "Las Perspectivas de la In-
version Publica en Centroamerica®,:
"la inversién estatal es una aventura
que no debe continuar en el futuro".

La privatizacion de las empresas
estatales conlleva a que los bienes y
servicios que demanda la comunidad,
que anteriormente fueron subsidiados,
ahora tendran un precio real, fijado de
acuerdo con los ¢ostos de produccion
y en base a la abundancia y escasez
en el mercado. En consecuencia,
serdan una mercancia que sélo po-
dran adquirirla personas que tengan
ingresos adecuados. Se cambia el
criterio original de rentabilidad eco-
némica. y social, por el de renta-
bilidad econémica. El aspecto social
se aborda a partir de los lamados fon-
dos de inversidn social, que sin mucha
intermediacién llegan al destinatario
final obviando algunos tramites
‘burocraticos.

*"Cuando se habla, por ejemplo, de
{a privatizacién de la educacion, quiere
decir, que ésta sera una mercancia,
que por tanto, tendra un precio segin
calidad y condiciones de oferta y
demanda. La mejor calidad por su-
puesto tendra un precio mayor que los
servicios de menor calidad. Asi, la
educacion entendida como mercancia
s6lo podran adquiriria fos estratos so-
ciales con capacidad econdmica en
base a los precios que determinen los
costos y, obviamente, la oferta y la
demanda. : -

lgual suerte puede ocurrir con la
" salud. Privatizar la salud quiere decir
convertiria én una mercancia que se
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ofrecerd a la demanda que efectiva-
mente pueda pagarla.

La privatizacidn de la inversion
publica y el rechazo
a la planificacién dei desarrollo

lLa privatizacién entonces, con-
duce a un Estado subsidiario de la in-
version privada. Este Estado, se
margina de la promocion y gestion, en
tanto el desarrollo lo promueven os ac-
tores privados. Desaparecen las ini-
ciativas y practicas de la planificacion
economica y consecuentemente las
instituciones dedicadas a esta ac-
tividad. No es casual que a partirde ia
aplicaciéon de las medidas de ajuste
estructural, los Ministerios de Plani-
ficacion de los gobiernos latinoameri-
canos hayan perdido importancia y se
hayan convertido en oficinas de tra-
mites administrativos.

Se le deia al mercado que desa-
rrolle todo su potencial en base a 103
costos de produccion y maxima ga-
nancia. No se considera el hecho real
que impera en el medio centroa-
mericano consistente en un mercado
deforme y controlado por monopolios
y oligopolios.

La privatizacion
y los recursos haturales

La privatizacion llega al extremo de
exigir la liberalizacién de la explotacion
de los recursos forestales, lo que es
muy peligroso en tanto para alcanzar
bajos costos y altos rendimientos eco-
nomicos los agentes econdmicos pue-

enero-diciembre/1991



den devastar muy aceleradamente la
naturaleza, atentando contra la vida
humana, la fauna y destruccién de las
especies del bosque.

A raiz de este problema, se esta
debatiendo en Honduras acerca de
una concesién que ha solicitado al
Ejecutivo, la Stone Container Corpora-
tion de los Estados Unidos. Dicha con-
cesién consiste en el otorgamiento de
1.5 millones de hectéreas de bosque
de pino para ser explotado en un
periodode 40 afjos enlos departamen-
tos de Gracias a Dios (La Mosquitia),
Olancho y Yoro. En este asunto el Es-
tado ha mostrado su incapacidad para
tomar iniciativas en funcion de la con-
servacion y mejoramiento de la ex-
plotacion de tos recursos naturales y at
estaratado a una politica de noinjeren-
cia en los asuntos privados no puede
dinamizar el papel de la Corporacion
Hondurefia de Desarrolio Forestal,
para asumir este papel que la propia
ley le asigna {Decreto 103 de enero de
1974).

La privatizacién
y la deslegitimacion
de fas empresas publicas

La privatizacion se justifica en tanto
se argumenta que el Estado es un mal
administrador. La gestion empresariat
del Estado se dice que es ineficiente
debido a que opera con precios sub-
sidiados, en cambio la empresa pri-
vada lo hace con precios reales ape-
gados a los costos .de produccién.
Como evidencia se presentan los
desaciertos administrativos, alta buro-
cracia y hechos de corrupcién.
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Lo paradégico de este asunto es
que los gestores de! Estado son al
mismo tiempo empresarios, quienes
actoan deficientemente en la direccion
de las empresas estatales y aparente-
mente eficientes en sus empresas par-
ticulares. Se pierde la mistica de la
eficiencia en el sector publico a pesar
de que los salarios devengados aca
han sido a veces superiores a los del
sector privado.

Otro aspecto que influye en la des-
legitimacion de la empresa estatal, es
el comportamientc de un sector de
trabajadores ¢ empleados publicos,
Quienes actian con muy poca preo-
cupacion por la gestién y los resultados
de la empresa estatal. Eillos han per-
dido la visién acerca de! papel de esas
instituciones en fa prestacién de ser-
vicios al pueblo, al adoptar formas de
trabajo inapropiadas e ineficientes.
Caen en el error de exigir conquistas a
veces imposibles de ceder que, llevan
a jornadas de trabajo atentatorias a los
usuarios y conducen a crisis eco-
nomica y financiera de las empresas
publicas. Se trata de un procesc de
autodestruccion de su propio puesto
de trabajo. No se dan cuenta que con
ello legitiman la privatizacién. No se
trata de claudicar o de renunciar a
derechos, sino de perpetuar derechos
en una relacion en la cual el trabajador
publico le interese el buen servicio al
puebio, por ejemplo, la salud y fa
educacion.

Las pefspectivas
de la inversién publica

La persistenéia del elevado ser-
vicio de la deuda externa, el alto deficit
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fiscal y la condicionalidad de la priva-
tizacion como lineamiento de los or-
ganismos financieros internacionales,
hacen ver el futuro de la inversién
publica como incierto. Aungue es obvio
que una economia subdesarrollada
dejandola a criterios mercantiles, no
tiene posibilidad de enfrentarse a los
desafios de la pobreza y la dependen-
cia, 1a nueva estrategia plasimada en
el ajuste estructural contempla enfren-
tar medianamente la situacién social
mediante los programas de inversion
social.

Sin embargo, el problema del
desempleo y la lucha por la movili-
dad social de los trabajadores deman-
da de una respuesta contundente de la
gestion del Estado, la que no sera
posible sin un Estado fortalecido y con
una visién clara en la magnitud del
problema.

El Estado ha sido hasta ahora el
instrumento de la sociedad para crien-

tar y promover al desarrollo, sin que
ello implique destruir al mercado. Es la
Gnica manera de utilizar racionalmente
los recursos naturales y desarrollar los
recursos humanos que son la princi-
pal fuente de la riqueza de los paises.
Ello implica el disefio de una estrategia
gue suponga una mistica de raciona-
lidad y moralidad en la gestion y direc-
cién estatal.

Sin embargo, las lineas de la inver-
sion publica parecen estar trazadas.
La estrategia de la AID disefiada para
Centroameérica hacia el afo 2000,
muestra que el financiamiento de los
Estados Unidos en la década del
noventa se ira reduciendo gradual-
mente, 10 que significa que el esfuerzo
nacional tendra que sustituir en la
misma proporcion el apoyo externo.

La estrategia de Estados Unidos
para el afio 2000 (informe AID 1991~
2000y, plantea para la presente
década lo siguiente:

Se espera una regién democratica y mas préspera, a traves de:

A. Fortalecimiento de la democracia:
a) Elecciones libres.

b) Fortalecimiento de los municipios.

¢) Fortalecimiento de los sistemas judiciales

d) Reduccion de la autonomia de los militares en los procesos politicos y

economicos.

B. Crecimiento econdmico sostenido y de amplia participacion:

La Estrategia

1. Estimulo al comercio e inversion privada

2. Liberalizacion mayor del comercio externo e intrarregional

Este objetivo ya se ha logrado al reducir aranceles entre 20 y 40% en
la mayoria de paises de Centroamérica. Dentro de esta estrategia se

contempla:
42
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a) Dialogo nacional y regional

b) Apoyo a organizaciones regionales {plblicas y privadas) que con-
tribuyan con este fin.

c) Mejoras de las politicas macroeconémicas y sectoriales en o
relacionado a tasas de cambio determinadas por el libre mercado y ac-
ceso abierto a divisas.

d) Eliminacién de trabas que obstaculizan el libre comercio, libre fiujo de
bienes, de servicios y de capital (trdmites y reglamentos).

3. Fortalecer organizaciones del sector privado promoviendo el comercio, la
inversién y la cooperacion en las gestiones de las agencias del gobierno
de los Estados Unidos en la promocién del comercio e inversiones.

4. Reforma a sistemas fiscales, perfeccionando las estructuras y ad-
ministracion tributaria y privatizando las empresas productivas propiedad
del Estado.

a) Reducir los sistemas tributarios distorsionados.
b) Que los presupuestos del gobierno no dependan de aranceles.

¢) Promover reducciones en las planillas del sector publico por medio del
didlogo y asistencia técnica y respaldar pagos de cesantias.

d) Continuar privatizando las empresas del gobierno por medio de didlogos
sobre politica y asistencia técnica y promover el apoyo con capitales
provenientes de los IFls (Instituciones Financieras Internacionales)

5. Fortalecer la capacidad del sector financiero de movilizar recursos
nacionales y canalizarlos a los sectores mas productivos de la economia y
seguir promoviendo e} acceso a fuentes externas de inversién.

6. Aumentar inversiones en infraestructura, sistema y redes de infor-
macion sobre mercados, educacion y capacitacion y desarrolio y difusién
de tecnologia

a) Aumentar la competencia entre los puertos de Centroamérica facilitan-
do el movimiento de bienes entre paises.

b} Aumentar la competencia en el transporte por medio de |a liberalizacién
deltransporte de camiones.

¢) Reducir el papeleo y requisitos para el transporte de bienes.

d) estimular el apoyo sostenido pablico y privado, hacia mejoras en las
politicas sobre pfanificacién y conservacion de energia.

enero-diciembre/1991 43



De acuerdo con la estrategia
anterior, la cooperacién financiera
para la regién se ird reduciendo
gradualmente, pasando de aproxima-
damente 1400 millones de dodlares

{(1990) a unos 500 millones para el afo

1996. Segun la estrategia, Nicaragua
serd el pais que recibird el mayor
apoyo en la proéxima década.

En conclusién, durante la presente
década la inversién publica tiende a
reducirse a su minima expresion. La
moda sera ia privatizacién para lograr
empresas rentables desde el punto de
vista econémico. EI aspecto social
serd reforzado a través de los fondos
de inversion social, canalizados
mediante organizaciones privadas de
desarrollo y otros medios disefados
para ese propésito. También la ten-
dencia apunta hacia el fortalecimiento
de las municipalidades, en tanto el
municipio, histéricamente relegado,
hoy dia aparece como la unidad fun-
damental para el desarrollo. Conviene
entonces, centrar la atencién tanto en
los fondos de inversion social como

también en estas unidades basicas
municipales.
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Las transformaciones

Maria del Carmen Pardo*

en la estructura

publica (mexicana)

y sus nuevos retos

R

EXPLICA LAEVOLUCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA DESTACANDO LOS IM-
PERATIVOS QUE LA OBLIGARON A CRECER HASTA FINALES DE LA DECADA DE LOS SESENTA.

El trabajo esta dividido en dos
partes: una primera dedicada a tratar
de explicar como ha evolucionado la
administracién publica mexicana, y
sobre todo destacar cudles han sido
los imperativos que la obligaron a
crecer hasta finales de la década de los
setenta.’

Me ayudo de algunas referencias
tedricas para tener una explicacion
coherente. Una segunda parte
dedicada a analizar el repliegue sufrido
por el Estado reflejado fundamental-
mente en la reduccion del sector para-
estatal.

* Investigadora y docente, El Colegio de
México.

1. . Esta parte esta analizada con todo detalle en
el libro de la autora de la ponencia. La mo-
dernizacién administrativa en México.
México, El Colegio de México-INAP, 1991.
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En México al igual que en otros
paises latinoamericanos, a partir de
los afios 40, que es cuando se inicia
de manera decidida un proyecto de
industrializacién importante, la ad-
ministracién publica —el aparato ad-
ministrativo—- empez6 a crecer. Los
cambios hacia un proceso de indus-
trializacién intensiva se identificaron
con el acceso a un estadio de
modernizacion.

Para entender los cambios en el
aparato administrativo es necesario
analizar la manera c6mo establece su
relacién con el sistema politico en el
que actua.

Quienes han estudiado esta
relacién, describen la administracion
como un instrumento pasivo que
ejecuta las decisiones del gobierno en
turno, o bien como un conjunto de
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estructuras cuyas soluciones permiten
tener una autonomia practicamente
absoluta y convertirse en elemento in-
dependiente del sistema politico.

Para tratar de entender el compor-
tamiento de las estructuras admi-
nistrativas puablicas, sin que se tenga
necesariamente que optar por una de
estas dos explicaciones, utilizo el con-
cepto de modernizacion adminis-
trativa, extendida como la ade-
cuacién y ajuste que hace ef Estado
para que el flujo de acciones
prodominantes en una sociedad ten-
gan la coherencia y organizacion
necesarias.

La administracion pablica se en-
tiende asi, como un vehiculo atil para
hacer consistentes las medidas que
adopta el Estado y ampliar los consen-
s0s necesarios sobre las decisiones
politicas incluidas en los proyectos
gubernamentales.

La modernizacion administrativa,
con obvios matices en cada pais, ha
adoptado en Latinoamérica funda-
mentalmente tres modalidades.

1. Como criterio juridico-técnico para
normar el campo de intervencion
del Estado y justificar la centra-
lizacion de decisiones polfticas
fundamentales.

2. En su relacién con el desarrollo
econdmico "administracion para
el desarrollo", en donde se inclu-
yeron ejercicios de programacion y
planeacién, para aprovechar la
funcién de la administracién, no
s6lo como unidad administrativa,
sino como elemento sustantivo
para servir al desarrollo.

En este momento se concentré la
atencion en los que empezaban a

ser ya muy amplios sectores para-
estatales. Al observar la in-
tegracion lograda por este sector,
se advierte que la atencién que se
les dedicd para procurarles mayor
grado de cohesidn en su actividad,
se transform¢ —sélo—- en mecanis-
mos de control de los recursos
presupuestales que manejaron.

3. Cuando, finalmente, la moderniza-
cién administrativa se entendio
como recurso util no para el desa-
rrolfo sin —incluso—- para la dis-
tribucion de sus beneficios, adquirié
cierta autonomia. Se incluyeron
entonces los muy comentados y
discutidos programas de reforma
administrativa en los proyectos
politicos, para que tos aparatos

- fueran 4giles y funcionales y per-
mitieran ampliar y fortalecer aun
mas los consensos sociales.

Esas tres formas de la moderni-
zacion administrativa se practicaron a
partir —como ya sefialé— de los afios
cuarenta, cuando los proyectos
politicos incluyeron la industrializa-
cién como requisito para conseguir la
modernizacion.

Propongo una clasificacion de la
evolucion de las estructuras ad-
ministrativas en tres grandes blogues
en el tiempo, que permiten entender la
relacién de la administracién con el sis-
tema politico en una especie de
movimiento circular.

De 1940 a 1960 la estabilidad
politica, prioridad fundamental pero
también el desarrollo econdmico
fueron los objetivos a seguir; no tuvo
cabida la modernizacion adminis-
trativa como recurso auténomo, sino
como elemento adicional y subor-
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dinados a esos dos grandes pro-
pésitos. La relacion fue de mayor su-
bordinacién de la administracién pu-
blica al sistema politico, y los cambios
a la estructura respondieron puntual-
mente a los imperativos de estabilidad
y desarrollo.

De 1960 a 1980 la intervencién es-
tatal en la economia se acrecentd de
forma muy notable. {En México can-
tidad total de inversién pdblica en mi-
liones de pesos fue de 1941 a 1946 de
4,309 y para 1980 de 465,000).

Esto dio como resultado que el
aparato administrativo se volviera a tal
punto complejo, que la modernizacion
administrativa empez 6 a separarse del
resto de las medidas gubernamen-
tales, primero de manera modesta, in-
sistiendo en ejercicios de progra-
macion y después de coordinacion.
Para finales de los setenta, se le
acepté como parte importante del
proyecto politico.

La modernizacién administrativa
queds entonces ligada al acuerdo en
que determinado tipo de relaciones
economicas favorecian al Estado para
convertirlco en su organizador. Fue
muy grave que ese arregio no pudo
hacerse con base en un verdadero
equilibrio, sino que se favorecié al sec-
tor que establecic ias reglas de la
negociacion poilitica: la burocracia. El
poder ejecutivo, que concentrd en sila
negociacion y la respuesta politica, se
apoy6 en su administracién para lievar
a cabo esas funciones.

La identificacién y, como con-
secuencia, la relativa autonomia que
adquirié la administracién publica,
dieron lugar a que la formacion
profesional de los funcionarios se
hiciera mas especializada, incluyendo
enero-diciembre/1991

codigos de comunicacion distintos a
los que habian existido tradicional-
mente. Esta competencia profesional
los alejé de los viejos mecanismos de
negeciacion politica, que hasta enton-
ces se sustentaban en México por
ejemplo, en la estructura del partido en
el poder. La burocracia empezd a con-
vertirse en terreno privilegiado de la
negociacion politica, con lo que
acrecentd su poder, pero al mismo
tiempo provoco divisiones en el propio
cuerpo burccratico. La relacién de la
administracion con el sistema politico
en estas-dos décadas tuvo come eje el
criterio burocratico, fundamentalmente
porque la negociacién politica se tras-
ladd al ejecutivo.

Este utilizé la modernizacién ad-
ministrativa para legitimar sus deci-
siones, porque cuando desplazd al
juego partidista y el debate en las
camaras, no contd con procesos elec-
torales y el voto ciudadano para esa
necesaria legitimacion.

Entre 1982 y 1988, la urgencia
probada por la crisis econémica hizo,
que de nueva cuenta, la moderni-
zacion administrativa tuviera que verse
subordinada a las necesidades del
desarrollo. El circulo se cierra; se
transforma conceptual y empirica-
mente a ta modernizacién hasta el
punto de confundirla con ia simpli-
ficacion administrativa. Se le iden-
tifico, sobre todo con recortes, conge-
lamiento o cancelacién de plazas y
partidas presupuestales. Aqui es
donde ocurrio {a dréstica reduccién de
los sectores paraestatales.

Algo que resulta ~hasta cierto
punto paraddjico— es que es también
en estos anos cuando la calidad de la
administracion publica como repre-
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sentante de distintos grupos o sec-
tores: —clientelas— la obliga a necesi-
tar, conciliar con ellos decisiones
gubernamentales. Concertar y con-
certacion se convierten en vocablos
imprescindibles en el discurso politico
latinoamericano. Esta es si no la
Gnica, al menos una de las formas
para atemperar los excesos de la
burocracia.

" En México cuande Carlos Salinas
de Gortari asumi¢ la presidencia de la
Republica en 1988, quiza coma nunca
antes en la historia de los gobiernos
posteriores a la Revolucion, existid
voluntad no solo de continuar el
proyecto econoémico que su antecesor
impuisé para lograr la recuperacion del
pais, sino de insistir y profundizaren al-
gunos de los programas apenas es-
bozados por su antecesor: control de
la.inflacidn y la consecuente reduccion
del gasto plblico, aliento a la inversion
extranjera, apertura comercial, entre
otros. Estos programas iniciados en el
marco de una gran contraccion de la
economia, sSe sustentaron en la
recuperacion de las fuerzas del mer-
cado, donde la intervencion det Estado
se vio limitada a aquéllas areas iden-
tificadas con términos (ambiguos):
estratégicos y prioritarias. La crisis
econdmica sin precedente tuvo como
manifestaciones y resultados mas evi-
dentes, la disminucion en los precios
del petrdleo, la abultada deuda exter-
na, las altas.tasas de interés inter-

2. Para febrero de 1992 el Presidente Salinas
propondrd al Congreso reformas importan-
tes a la estructura administrativa piblica. Su
iniciativa incluird cambios que en buena
medida recuperan la estructura que existia
antes de ia gran reforma administrativa
auspiciada por el presidente José Lopez Por-
tillo en 1980.

nacional y la caida de la produccién
interna.

Limitar la intervencién del Estado
automaticamente significd reducir el
sector paraestatal. Esto acabd convir-
tiendose en una caracteristica distin-
tiva del gobiernc de Miguel De la
Madrid.

El actual presidente mexicano ha
continuado por ese camino, entre 1989
y 1990 se habian desincorporado otras
150 empresas.

Las prioridades de los gobiernos
latinoamericanos actualmente estan
puestas en politica econdmica. El
proceso de reduccion del sector para-
estatal, que no es nada mas que un
proceso que da como resultado un
nimero menor de empresas, sino que
estd en el centro de la redefinicion del
papel del Estade. En Meéxico, por
gjemplo, el establecimiento del TLC,
replantea relaciones diferentes en el
modo vy la forma tradicional de operar
de una economia con una presencia
estatal determinante, a una mas abier-
ta en donde las fuerzas del mercado se
manifiesten sin maycres controles.

Dentro de esas prioridades no se
incluyé a la modernizacion admi-
nistrativa, ni siquiera en la letra, como
se habia hecho en el pasado.

En el caso mexicano el Presidente
Salinas no ha enviado ninguna ini-
ciativa al Congreso (como habia
sucedido en los Ultimos 48 afios) para
modificar la estructura organica de la
administracion pL’linca,2 trabaja con la
organizacion que hered6 y ha orien-
tado su interés a resolver los pro-
blemas sociales y aquellos que
aquejan a la poblacidon méas des-
favorecida, mediante programas que
dependen directamente de él como el
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Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol}, que —incluso— ha ayudado
a restablecer en parte la credibilidad
del gobierno, en tanto cuerpo que es
capaz de dar respuestas rapidas y efi-
cientes, como "aparentemente" quedd
demostrado en las pasadas elecciones
del 18 de agosto, al menos en la capi-
tal de la Repubtica.

El actual gobierno tampoco ha in-
sistido en temas que fueron constan-
tes en los dltimos 30 afios, como el de
la necesidad de desconcentrar y des-
centralizar la toma de decisiones. Es
probable que las presiones del exceso
de centralizacion se puedan aliviar
—también— con ese tipo de programas.

En el primer aflo de gobierno
apareci¢ el Plan Nacional de Desarro-
llo, cuyos objetivos y metas estan plan-
teados de manera agregada, por lo
que su cumplimiento incluye progra-
mas ftexibles.

Esto también ha justificado —como
sucede también en otros paises del
area—- que se dejara de insistir en la
planeacion como la solucién para los
graves problemas producto de los
desequilibrios econdémicos, sociales,
regionales, etc.

Tampoco se hace énfasis en la
necesidad de la evaluacién, los or-
ganismos destinados al control de
recursos y vigilancia del cumplimiento
de las tareas gubernamentales (como
ia Contralorfa General) contindan
haciendo lo que la ley organica les fij6
en 1982.

3. Los datos consignados en esta parte estan
tomados de Jorge Tamayo. "La racionali-
zacién del sector de empresas pablicas". Co-
loquio france-mexicano sobre Ef tamafio de
la administracién pablica. México, Instituto
Nacional de Administracién Publica, octubre,
1988, pp. 8-18.
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El papel protagénico del Estado
latinoamericano se repliega. Hay una
revalorizacion de sus funciones princi-
pales. Esto se ha reflejado en una
reducciéon importante de los sectores
paraestatales. Trataré brevemente de
explicar, para el case mexicano, en
qué consistia esa importancia, ¢codmo
se redujo, y el impacto que ha sig-
nificado en términos ecendmicos,
sobre todo, la privatizacién de las
empresas.

A pesar de la amplitud y diver-
sificacion del sector paraestatal que
para 1982 alcanzaba la cifra de 1155
entidades, es posible destacar sec-
tores en dénde la presencia estatal fue
efectivamente significa’(i\;ﬁa.S

Energfa y Minas. La generacion y
distribucion de energia eléctrica es por
mandato constitucional exclusiva del
Estado. Suimportancia econdémica es
evidente por el hecho de que repre-
senta mas del 1% del PIB nacional,
ademas de ser un insumo imprescin-
dible para el funcionamiento de la
economia.

En actividades mineras, el Estado
gener6 el 59% del PIB en 1976 y el
67.5% en 1986. La mayor proporcion
de esta participacion corresponde a la
extraccion de petréleo y gas natural
que es monopolio estatal. Si se ex-
cluye esta actlividad, los porcentajes
disminuyen a 9.9% y 9.4% en los mis-
mos afos.

Sector industrial.  La industria
manufacturera adquirié creciente im-
portancia a mitad de la década pasada;
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aumenté su participacion en el PIB de
la industria de 8.3% en 1975 a 13.8%
en 1986. Si se excluye la manufactura
petrolera, la participacion serfa del
4.1% y 4% del PIB respectivamente.
También la actividad industrial paraes-
tatal se concentrd en mas de un 80%
en la produccién de azlcar, envasado
de pescados y mariscos, la refinacién
de petréleo y petroquimica bésica, fer-
tiizantes, la industria bésica del hierro
y acero, automéviles y equipo de
transporte.

Sector financiero. E| sector finan-
ciero estatal muestra una participacion
sustantiva en el financiamiento total.
De 1945-1970 las cifras indican que el
60% de ios recursos financieros del
sistema bancaric fueron proporcio-
nados por el Banco Central y la Banca
Nacional, aportando ésta Gltima cerca
del 50% del financiamiento entre 1942
y 1970 y alrededor del 42% en 1971y
1976. Para los afios 1977 a 1982, el
ndcleo financiero estatal aportaba en
promedio entre el 45% y el 50% del
crédito total. ‘

Sector comercial y de abasto. La
intervencion del Estado en el sector
comercial y de abasto se hace a
través de la Comparfiia Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO)
que abarca el campo, la industria y el
comercio de bdasicos de consumo

popular.

Sector social. (salud y educacién)
En 1986 el gobierno atendi6 al 88.1%
de la poblacién total del pais en ser-
vicios de salud; en contraste, la
medicina privada solo atendié al 3.6%,
con el 20% de los hospitales y el 25%
de las camas del pais.

S0

El Estado atiende al 95%.de Ia
poblacion total en proceso de edu-
cacion, contando con mds del 80% de
la planta docente.

Sector comunicaciones y transpor-
tes. Hasta 1988, el grueso de la in-
fraestructura de transporte corri6 a
cargo del Estado. La apertura de nue-
vas vias de comunicacién se hizo de
manera paraleia al establecimiento de
entidades paraestatales (Ferrocarri-
les Nacionales de México, Caminos y
Puentes Federales de Ingresos y Ser-
vicios Conexos, Aeropuertos y Ser-
vicios Auxiliares, companias aéreas).
En este sector, sin embargo, es en
dénde se han llevado a cabo procesos
de privatizacién importantes, como es
el caso, de Teléfonos de México y la
Compafifa Mexicana de Aviacion.

Elproceso

de desincorporacién

y ¢l Plan Nacional

de Desarrollo 1983-1988

La administracién publica mexi-
cana inici6 a partir de 1982 un proceso
de desincorporacién de organismos
descentralizados, empresas de par-
ticipacion estatal y fideicomisos, que
replante6 ~incluso— la existencia de
estas entidades, traduciéndose en
ventas, liquidaciones, extinciones,
fusiones y transferencias de un ng-
mero equiparable a fa cifra que éstas
alcanzaran en los Ultimos 50 afios. En
1982 la politica de ajuste a la empresa
publica quedé incorporada al Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988, en
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donde se establecieron algunos ele-
mentos a manera de diagndéstico sobre
la actividad & intervencién econémica
del Estado mexicano.

Las principales causas que lleva-
ron al gobierno mexicano a desincor-
porar la mayor parte de sus entidades
fueron: problemas de coordinacién
entre la politica econdmica general y
los programas sectoriales; la reduc-
cion de los excedentes financieros; la
adecuacién de precios y tarifas reza-
gadas; la ausencia de una politica agil
y eficaz de compras; el deterioro de la
capacidad operativa, y la importacién
de tecnologia a gran escala.

E!l gobierng mexicano hizo esfuer-
zos por ayudar a resolver los proble-
mas de ese sector, sin desincorporar
alan la mayor parte de las empresas.
Estos esfuerzos se resumen de la
siguiente manera: definicion juridicade
las llamadas areas estratégicas vy
prioritarias (reformas a los articulos 25
y 28 de la Constitucion, en los que se
reserva de manera exclusiva para €l
Estado {a intervencién en funciones
comg: acuiiacion de moneday emisién
de billetes, correos, telégrafos, radio-
telegrafia y comunicacion via satélite;
petrélecy demas hidrocarburos; petro-
quimica basica; mineralesradioactivos
y generacion de energia nuclear; elec-
tricidad; ferrocarriles, (y el servicio
publico de la banca que esta en via de
reprivatizacién a partir de 1980). Pro-
cesos de desregulacion y simplifi-
cacién de tramites, y convenios de
rehabifitacion financiera. Se expidié
una Nueva Ley de Entidades Paraes-
tatales, en la que el aspecto sobre-
saliente se centré en darles a estas
empresas mayor grado de autonomia
de gestion,
enero-diciembre/1991

A pesar de todo esto, el nimero
de estas entidades se fue reducien-
do y se huscd claramente que la mo-
dernizacién de la parte mas impor-
tante de este sector, debia ser finan-
ciada principalmente con recursos
liberados mediante la desincorpora-
cién de otras entidades no estratégicas
ni prioritarias.

Criterios y mecanismos

La liquidacién o extincién se aplicé
para los casos de empresas u organis-
mos que hubieran cumplido su ob-
jetivo; que duplicaban funciones, que
no hicieran satisfactoriamente su
trabajo © que su financiamiento resul-
taba muy costoso. La fusién, cuando
la complementariedad de actividades
lo permitia y se traducia en disminucién
de costos y en mejoras en los sistemas
de administraciéon y operacién. La
transferencia a Gobiernos Estatales,
cuando las entidades tuvieran un claro
perfil regional. La venta, cuando la
viabilidad econémica no revistiera
caracter estratégico o prioritario, por lo
que la presencia del Estado no se
juzgé necesaria para el desarrollo de
esas actividades.

Para determinar el valor de las en-
tidades en venta, la sociedad nacicnal
de crédito designada, realizé una
evaluacion técnico-financiera y deter-
miné un precio minimo. (También for-
mulé recomendaciones sobre las
condiciones de venta y fue la
Secretaria de Hacienda la que tomd ia
decision final). Por lo general, los
procesos de venta, se hicieron me-

51



diante convocatoria publica, en al-
gunos casos por invitacion. En ambas
situaciones se exigia que existieran al
menos dos oferentes.

La seleccién de ios trabajadores
tendria preferencia, siempre que pre-
sentaran igualdad de condiciones con
los deméas oferentes. Para los pos-
tulantes extranjeros, se tendrian que
ajustar a las leyes mexicanas para
tener las mismas posibilidades de ser
seleccionados que los nacionales.

El proceso

de privatizacién en el Plan
Nacional de Desarrollo
1989-1994

En este Plan se corrobora la dis-
tincion entre 4reas estratégicas de
intervencién estatal, consignadas —~in-
cluso— constitucionalmente y las prio-
ritarias de las que se sefiala que: "el
Estado mantendra su participacion eri
aquellas empresas cuyas actividades,
por ser de amplio beneficio social,
demandan una atencién preferente,
tales como los servicios de salud,
vivienda, educacién y-las actividades
de regulacion y abasto de productos
basicos".

En el funcionamiento de las
empresas estatales se pedia, tradicio-
nalmente que —ademas— de que fue-
ran rentables, prestaran una especie
de servicio social a la comunidad.
Conciliar esos dos criterios resultaba
sencillamente imposible. El Plan
aclara esta situacién, dice a la letra
"que se profundizard en la moderni-
zacion de las entidades estratégicas y
52

prioritarias, con un claro criterio gue
evite confundir a las empresas propia-
mente dichas, con las entidades de
servicio institucional, utiles para la
prestacién de servicios pablicos o para
realizar actividades promocionales o
de investigacién, cuya eficiencia y
productividad no siempre son me-
dibles en términos de rentabilidad
financiera”, -

Por ofra parte se dej¢ claro que la
empresa publica industriai.y comercial,
si tenfa que ser altamente competitiva,
lo que implicaba cambios en su forma
de operacién; en materia de relaciones
laborales y en su politica de precios vy
tarifas. Empresas rentables y admi-
nistradas adecuadamente para com-
petir en el mercado y en la propia admi-
nistracién pablica.

También se incluyé en el Plan, ala
desregulacién como ur paso necesa-
rio para elevar la productividad y
mejorar- los incentivos de la empresa
publica. Con ello se eliminarian prac-
ticas obsoletas y obstaculos, puesto
que se definirian lineas de autoridad y
los objetivos globales y particulares de
cada empresa.

La desregulacion es Uil para los
organismos y empresas en la medida
que flexibiliza sus ordenamientos y
los controles para la aprobacion de
planes y programas y —=sobre todo— los
presupuestos.

Las relaciones laborales se convir-
tieron en un aspecto sensible entre los
muchos problemas que aguejaron al
sector paraestatal, debido a las
dificiles condiciones econdémicas en
las -que trabajaron los Uitimos afios,
ocasionando recortes de personal,
congelacién de salarios y disminucion
de prestaciones. Las revisiones de
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contratos colectivos fueron tensas y
complicadas provocando incluso huel-
gas, que enfrentaron seriamente a
las empresas y sindicatos. Hay casos
como el de Aeroméxico, la Compariia
Mexicana de Aviacién, Fundidora
Monterrey y la Compafiia Minera de
Cananea que durante el proceso de
desincorporacién (privatizacion) las
labores se paralizaron, mientras se
establecian nuevas condiciones de
operacién, tanto técnicas como
administrativas.

En el plan se destacé también la
necesidad de contar con verdaderos
empresarios de Estado con capacidad
ejecutiva y claro compromiso social.*

En suma, se reconocieron nuevas
necesidades y se aceptd que otras no
estdn aun resueltas. Entre las pri-
meras aparece 1a desregulacion, la
diferencia entre entidades de servicio
frente a las tipicamente rentables y la
capacitacion y puesta al dia de los
empresarios publicos. Entre las aun
no resueltas estdn: la permanente
revision del marco juridico (regula-
cion), las relaciones laborales, el
aumento de productividad, y lo laxo
que puede llegar a ser el concepto de
area prioritaria. Para quién, y en qué
momento, etc.

Para 1982, la situacién conocida
de un sobreendeudamiento externo ha
obligado a los gobiernos latinoame-
ricanos a renegociar su deuda con sus
diversos acreedores quienes, para
otorgar nuevos créditos impusieron

4, Parte de esta explicacién estd tomada de
Carlos Fabian Fontes Martinez. "E! desarro-
llo reciente de la actividad del Estado Me-
Xicano". En Revista de Administracién Pu-
blica, mayo-agosto, 1990, Nim. 77, México,
INAP, pp. 69-104.
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condiciones dificiles de cumplir y
colocaron en un punto critico la exis-
tencia de organismos y empresas es-
tatales. Implicaron conservar sélo las
estratégicas y prioritarias. En México,
de las 1200 entidades que existian en
1983 fueron desincorporadas de 1982
a 1985, 845.

En 1989 se desincorporaron 755,
de las cuales 422 fueron liquidadas,
115 fusionadas o transferidas y 237
privatizadas o reprivatizadas (vendi-
das). La actividad o presencia del Es-
tado se redujo en un 75%.

El impacto
de la desincorporacion

Con un enfoque sectorial (porque
en el global iaindustria petrolera puede
introducir un importante desequilibrio).
Se observa en las cifras que fue en la
mineria y en la manufactura no petro-
lera en donde se localizan ios efectos
mas significativos, ya que la desincor-
poracion -de esas actividades repre-
sentaron el 29.6% vy el 31.5% del PB.
En el resto de los sectores eco-
ndmicos no se registraron impactos de
consideracion.

De las ocho actividades que con-
forman el nicleo de la industria es-
tatal: (agropecuario; silvicultura y
pesca; mineria, manufacturas; electri-
cidad; comercio-restaurantes y hote-
les; transporte-almacenamiento y co-
municaciones; servicios financieros; y
energéticos), el Estado se retira total-
mente de la produccidn de vehiculos y
sus partes. En azicar y envasado de
pescado y mariscos, la liquidacién o
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venta de entidades afectd a casi la
mitad de la participacion estatal como
resuitado de la desincorporacion. En
equipo y material de transporte,
también se observa una disminucion
de la participacién debido al mismo
proceso. :

Por o que se refiere al empleo, con
base también en las 237 empresas
privatizadas se calcula que la desin-
corporacion abarcé el 6.7% del empleo
del sector paraestatal y el 10.2% si se
excluye a la industria petrolera y al
sector financiero.

Si se toman las 422 liquidadas el
problema de trabajadores de las en-
tidades desincorporadas representan
el 10.2% del total y el 14.4% cuando
se excluyen los sectores petrolero y
financiero.

Los datos oficiales sefialan que en
sentido estricto el desempleo gene-
rado por la desincorporacion s6lo es
atribuible a los procesos de liquidacion
y extincion, lo que habrian afectado a
poco mas de 35,000 trabajadores.

Para concluir sefialaria que los
gobiernos latinoamericanos han fijado
sus prioridades en materia econdmica;
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en cuya recuperacion parece evidente
que la privatizacion de empresas esta
significandoles un apoyo importante.

En el caso de México, por ejemplo,
la venta de empresas permite tener ac-
ceso a recursos frescos con los que se
estd haciendo frente a los compro-
misos del programa de solidaridad.

Sin embargo, el proceso de replie-
gue estatal esta siendo condicionado
por los organismos internacionales
para otorgar nuevos créditos. Los
nuevos préstamos —de nueva cuenta—
alivian problemas, pero no los resuel-
ven, con lo que las soluciones de fondo
parecen quedar pospuestas.

No se podrian anticipar resul-
tados positivos en la reformulacion det
papei del Estado, porque es un pro-
ceso que apenas Sse inicia; lo que se
observa —en México— es que a diferen-
cia del pasado, las reglas de juego
estan siendo por un lado, més claras;
y, por el otro, estan siendo suscritas y
avdladas por distintos sectores, lo que
significa que en el repliegue estatal hay
menor protagonismo de las buro-
cracias publicas, y esto no puede dejar
de reconocerse como positivo 0
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Caracteristicas del proceso
de inversién publica

Cristiana Nufio de Figueroa*

en Honduras

ANALIZA LA INVERSION PUBLICA EN HONDURAS Y SU RELACION CON EL MODELO DE EN-
DEUDAMIENTO EXTERNO, LA CRISIS DE LA DEUDAY EL PROCESO DE AJUSTE ESTRUCTURAL QUE

SE ESTA LLEVANDO A CABO EN ESE PAIS.

La inversion publica
y el modelo
de endeudamiento externo

Para tratar el topico de la inversion
publica tenemos que insertar el
andlisis en el contexto de las estra-
tegias internacionales de financia-
miento, que han determinado las
politicas seguidas en los paises del ter-
cer mundo en.ias ultimas décadas.

Debemos recordar que en un prin-
cipio el objetivo del surgimiento de los
organismos financieros multilaterales
fue canalizar préstamos internacio-
nales, que se dedicarian a la recons-
truccién de los paises afectados por la
guerra y la satisfaccion de la demanda
de capital para el desarrollo de los
paises no industrializados. Una vez
cumplido el propésito de la reconstruc-
cién-quedaba- vigente el objetivo del

* Asesoratécnica, Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico de Honduras.
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desarrollo econdmico; para alcanzarlo,
se elaboraron modelos a base de la
denominada "ayuda internacional"
constituida por donaciones, préstamos
blandos y asistencia técnica, de forma
que se viabilizara y acelerara el desa-
rrollo econémico de los paises hasta
lograr la autosuficiencia econdémica.
Segun el modelo en el procesode tran-
sicién hacia la autosuficiencia, ‘la
ayuda externa se convierte en un
elemento complementario que dina-
miza los recursos internos y que re-
quiere del esfuerzo mancomunado del
sector publico y del sector privado,
compatibilizandose y ordenandose a
través de la planificacion indicativa.
En la aplicacion de este modelo la va-
riable privilegiada fue la inversion
publica. :

En el contexto de este orden inter-
nacional, Honduras inici6é un proceso
de transformacion a fines de ladécada
de ‘los afios cincuenta, a través de
planes de desarrollo que inicialmente
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estaban constituidos porprogramas de
inversion publica que tuvieron como
objetivos primordiales la integracion
del pais mediante una red troncal de
carreteras y la dotacién de infraestruc-
tura social. En un inicio, estos planes
tuvieron como obstaculos principales
la escasa capacidad de absorcion del
capital externo, debido a la baja capa-
cidad de ejecucion de la inversién
publica y a la falta de habilidad ad-
ministrativa de los entes guber-
namentales, de tal manera que estos
elementos eran mas relevantes como
factores limitantes al proceso de inver-
sidn, que la disponibilidad de recursos
de contraparte nacional.

A medida que el pals adquirio al-
guna experiencia en las etapas de for-
mulacién de proyectos y de licitacion y
contratacién de obras, se alcanzd
mayor eficiencia por parte de las com-
pafiias constructoras y se estable-
cieron mecanismos para control y
seguimiento, también se mejor6 la
ejecucién de la inversion progra-
mada, elevandose la participacion de
la inversién publica en la generacion
del PiB, como se observa en las cifras
siguientes:

1960 1970
3.0% 6.5%

1980
9.2%

1985
10.8%

Este proceso de erecimiento en la
inversién publica favorecié principal-
mente la construccion de obras de in-
fraestructura, habiendo recibido este
sector mas del 70% de los recursos
que el sector publico invirtié en el
periodo 1970-88; en la década del
setenta fue transporte el sector mas fa-
vorecido, absorbiendo entre el 40% y
50% de la inversion total; en la década
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del ochenta la energfa capté ta mayor
parte de los recursos para la construc-
cion del Proyecto Hidroeléctrico El
Cajon, que ha permitido proveer la
energia requerida y generar exce-
dentes para exportacion. Carreteras,
puentes, obras hidroeléctricas, comu-
nicaciones, han sido el principal
resultado de la inversion en in-
fraestructura; los objetivos iniclales de
los planes de desarrollo han sido
logrados, ya que Honduras a pesar
de su topografia, es un pais que
cuenta con la infraestructura reque-
rida para impulsar un mayor grado de
crecimiento.

Los sectores sociales han recibido
entre un 10% y un 20% de la inversion
total habiendo predominado los gastos
en saneamiento ambiental, agua
potable y construccion de hospitales.
Educacién ha recibido alrededor de
5% de los recursos totales para ser
destinados a la construccién de es-
cuelas primarias, secundarias y téc-
nicas; los recursos destinados a la
vivienda han sido escasos. Aln
quedan serios esfuerzos por realizar
en el campo de la inversién social, aun-
que algunos indicadores socioeco-
némicos han mejorado en el trans-
curso de las ultimas décadas, estan
lejos de ser satisfactorios.

En los sectores productivos, el Es-
tado intervino en el &mbito de la inver-
sion financiera mediante la organiza-
cién y capitalizacion de instituciones
para facilitar la concesién de créditos,
habiéndose beneficiado principal-
mente al sector industrial mediante el
otorgamiento de avales a diversas
empresas privadas para la contra-
tacion de empréstitos con la banca
comercial intemacional, lo que con-
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tribuyd a comprometer la capacidad
financiera del Gobierno.

La inversidn y la crisis
de la deuda

Alfinalizar fa década del ochenta la
inversién publica se ha deprimido coin-
cidiendo con la crisis de la deuda, de
tal manera que el pais se encuentra ac-
tualmente en una posicién de flujos
negativos del exterior, pues el servicio
de la deuda externa ha superado los
desembolsos de créditos, habiendo
tenido el pais que usar los fondos
proveidos por las donaciones de AID y
los préstamos de desembolso rapido,
para cumplir sus compromisos de ser-
vicio de deuda, ante laimposibilidad de
contar con las divisas requeridas para

hacerle frente a esas obligaciones.
Las cifras siguientes ilustran la
situacién descrita:

La relacion Inversién Publica/pis
en términos reales para 1990 alcanzo
sOlo 5% en comparacion a 10.8% en
1985 y 9.2% en 1980. Por su parte el
endeudamiento externo neto pasé de
US$ 127.5 millones en 1980 a US$
300.0 millones en 1985 y a un saldo
negativo de US$ 76.9 millones en 1990
¥ se espera un monto de US$ 293.3 en
1991.

La insuficiencia de financiamiento
externo, la falta de generacién de aho-
rro corriente, inducida por la expansioén
del gasto de consumo y el progresivo
crecimiento del servicio de la deuda,
hizo necesario que para la realizacién
y continuacion de ciertas inversiones
prioritarias se recurriera y presionara
hacia una fuerte utilizacion de en-
deudamiento interno; sin embargo, en

L

INVERSION PUBLICA Y DESEMBOLSOS EXTERNOS NETOS
{(Millones de US$)

inversidn Financiamiento

Servicio de deuda Financiamiento

Afos publica recibido Amortiza. Interes. Total neto

1980 204.5 167.5 225 175 400 127.5
1981 2220 2165 410 250 860 150.5
1882 192.5 . 1525 410 24.0 65.0 875
1983 268.5 2820 30 270 58,0 224.0
1984 350.0 4375 430 290 72,0 3655
1985 276.0 396.0 56.5 36.0 925 303.5
1685 206.0 2495 69.5 240 135 136.0
1987 2130 2557 77.0 53.0 130.0 1257
1989 251.0 2390 93.0 615 1845 84.5
1989 375.0 2525 1065 815 1880 64.5
1990 2083 2252 2675 3486 302.1 -76.9
1991 1910 1295 3205 1023 4228 2933

Fuente: Asesoria Tecmca del MHCP, en base a datos del Departamento de Programecion Finan-

ciera del Sector Priblico.

L
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un lapso relativamente corto éste ha al-
canzado un alto nivel que ya se en-
cuentra sin embargo, en un lapso
relativamente corto éste ha alcanzado
un alto nivel que ya se encuentra
restringido, de tal manera que la obten-
cion de fuentes de financiamiento es
hoy en dia, el obstdculo mas grande
que enfrenta la inversion publica.

Lo anterior nos lleva a la reflexién
de que la autosuficiencia esperada por
el modelo de endeudamiento externo
no se alcanzd en una de sus bases,
pues la capacidad de pago nunca fue
un elemento que se manej6é cuida-
dosamente por parte de los orgaris-
moes internacionales ni de.los mismos
paises; hecho que condujo a Honduras
a ingresar a la categoria de paises
declarados inelegibles por parte del
FMI y Banco Mundial, a fines de 1989y
haber caido en mora con otros organis-
mos y fuentes bilaterales, entorpecien-
do el proceso de inversién por la falta
de desembolsos.

La inversidn ptblica
en el proceso de ajuste

Aspeclos generales
del ajuste

El inicic de la década del noventa
encuentra al pals enfrentando la crisis
de la deuda mediante un programa de
ajuste estructural que ha sido puesto
en ejecucidn y cuyo objetivo es el or-
denamiento de la economia con fines
de estabilizacion y crecimiento. Me-
diante este programa, Honduras se ha
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involucrado en un fuerte proceso de
reforma econdmica, evidenciandose la
decision del Gobierno para afrontar
esta compleja problematica, en el gra-
do de profundidad de las medidas to-
madas a la fecha y en las gestiones
realzadas para recuperar su credibi-
lidad internacional, cancelando atra-
$0s con crganismos multilaterales.

Los objetivos especificos de este
programa se resumen en los siguien-
tes puntos:

o Revertirladeclinacion de la produc-
cion y generar empleo sostenido

o Propiciar e crecimiento hacia afue-
ra de la economia, dandole ma-
yor impulso y apoyo al sector ex-
portador, incrementando su com-
petitividad.

o Fomentar la inversién privada es-
pecialmente en las areas. donde
Honduras tiene una ventaja
comparativa.

o Sanear y fortalecer las finanzas del
sector publico utitizando medidas
correctivas, tanto de ingreso como
de gasto.

Las principales politicas que ac-
tualmente se estan aplicando son:

o La liberacién cambiaria buscando
un sistema transparente que envie
las sefales correctas a los impor-
tadores y exportadores.

o La reduccion de las tasas aran-
celarias, con el objeto de neutralizar
el efecto de este instrumento en el
desarrolio sectorial; en el sector in-
dustrial se reduce la proteccion
efectiva que caracterizé al modelo
de sustitucion de importaciones.
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o La eliminacién de los subsidios
generalizados, eliminando los con-
troles de precios de los productos
alimenticios e insumos bésicos.

o Lareduccidn de la participacién del
sector publico en la economia,
mediante el proceso de privati-
zacién de las actividades produc-
tivas y mediante el recorte del gasto
publico, privilegiando al servicio de
la deuda externa.

o Utilizacién det sistema tributario
como instrumento que incentiva las
exportaciones y que genera recur-
s0s para atender las prioridades es-
tablecidas en el gasto.

¢ Liberalizacién de las tasas de inte-
rés, de manera que sean positivas,
es decir, que sean mayores a la in-
flacion y que no privilegien a ningin
sector en particular.

o El pago de precios reales en las
tarifas de los servicios publicos.

o Reduccidndelimpacto del ajuste en
los grupos mas deprimidos en la
poblacién a través de subsidios
directos, para lo que se ha creado
el FHIS, se subsidia el transporte ur-
bano y se ha creado el programa de
subsidios alimentarios a través de
bonos.

Dentro de este proceso de ajuste
estructural que estd llevando a cabo
Honduras, la inversién pablica esta
estrechamente ligada con el objetivo
que tiende a fortalecer las finanzas del
sector publico y con la politica que
busca la reduccion del Estado en las
actividades productivas. En este con-
texto, lo que serefiere al proceso de in-
versidn se maneja en forma compa-
tible con un sistema de economia de
mercado, en que at sector privado le
enero-diciembre/1991

compete el rol protagénico en la inver-
sion y gestién del sector productivo.

El Gobierno en esta etapa ha
limitado la inversion plblica en bienes
fisicos a untecho equivalente al 5% del
PIB, para estar en armonia con las
metas definidas en el convenio con el
Fondo Monetario Internacional, en el
que el déficit fiscal en 1991 ha sido
fijado en 4.5% para todo el sector
publico; el monto de gasto total del
Gobiermno Central no puede sobre-
pasar de L.32,600 millones y la reduc-
¢ion del financiamiento interno neto al
sector publico que es de alrededor de
L.400 millones.

La inversion publica en esta etapa
del ajuste se ha visto limitada por la
agudizacion del desequilibrio externo y
por la situacién global de las finanzas
publicas; esto ha contribuido a reducir
el ritmo de ejecucién de diversas obras
y paralelamente se han observado dis-
torsiones en fos mecanismos de
programacion que existlan para es-
tablecer prioridades; dando como
resultado un deterioro en el proceso de
inversion en su aspecto cualitativo,
muestra de ello es que desde el punto
de vista secteriai no ha sido posible
lograr una distribucion mas equilibrada
de estavariable, el mayor peso lo sigue
teniendo el sector de infraestructura
debido a la experiencia aicanzada por
el Estado en la gjecucion de obras de
esta naturaleza.

Enfoques y prioridades
en el corto plazo

Otro tema de vitail importancia vin-
culado con la inversién es la prioridad
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que en el corto plazo se le ha otorgado
a los programas que atenuan el impac-
to social de ajuste, lo que limita las
posibilidades de fondos para inversién
en activos fijos. En 1991 el Gobierno
esta destinando 1.1% del PiB para gas-
tos en programas sociales de emer-
gencia y subsidios dirigidos:

o Secred el Fondo Hondurefo de in-
versién Social (FHIS) para generar
empleo de emergencia, esta ins-
titucion segan el mecanismo legal
que le dio origen, sera de duracion
limitada hasta 1993, se le ha dado
toda la flexibilidad administrativa
que requiere una institucion de esta
naturateza y actualmente esta
recibiendo un préstamo de la
Asociacion Internacional de Desa-
rrollo ¢DAy ¥y una donacién del
Gobierno de Alemania asi como
fondos nacionales. El FHIS trabaja
a base de contratacién con or-
ganizaciones privadas voluntarias,
municipalidades y pequefas
empresas privadas y realiza obras
pequedfas de construccion y man-
tenimiento de infraestructura, iim-
pieza de derecho de via y otras
pequeitas obras.

o Se haestructurado el Programa de
Asignaciones Familiares (PRAF) que
provee subsidios monetarios a las
familias con niftlos menores; el sub-
sidio se otorga a base de un bono
de L. 20.00 a las madres jefes de
familias y se entrega en ias escue-
las rurales y de barrios marginales.

s Se subsidia el transporte urbano, lo
que permite que el pasaje se.man-
tenga al mismo valor {L. 0.25) que
-tenia antes de haberse tomado las
medidas de ajuste de marzo de

1990. E! impacto anual de este
subsidio en las finanzas publicas es
muy elevado, ademés de que
también se subsidia a los empre-
sarios del transporte a través de
lineas de créditoy de eliminacién de
todos los impuestos de importacién
de equipo, repuestos y accesorios.

o Se cred un banco de tierras para

facilitar la entrega de terrencs en
areas marginales urbanas a las
familias que en forma irregular
estan ocupando dichos terrencs.

En esta etapa del ajuste, el Gobier-
no ha concedido mayor prioridad a
estos programas que se conciben con
impactolimitado en elcortoplazo y que
por su naturaleza forma parte del gasto
corriente en la cuenta financiera del
sector publico; pero existe plena con-
ciencia que tendran que ser de
duracion limitada, pues de o contrario
se estaria haciendo una asignacién de
recursos que en el mediano y largo
plazo no conduce a logros sustantivos
desde el punto de vista del desarrollo.

Prioridades
para el mediano plazo

En la etapa actual del programa de
ajuste, Honduras ha logrado mejorar
su posicibn como pais deudor; ha
recibido una condonacion de deuda
por parte del Gobierno de los Estados
Unidos de América que le representa
un 15% del saldo de su deuda externa,
ha renegociado en el Club de Paris
parte de la deuda bilateral; por el
proceso de conversion de deuda y por
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privatizacion de activos estatales ha
reducido significativamente la deuda
comercial; y la deuda en mora con los
organismos multilaterales, que repre-
senta el 51% del total, se ha logrado
poner al dia a través de préstamos
puente que posteriormente han sido
cancelados con los créditos de desem-
bolso rapido del Banco Mundial y del
BID (Préstamo de Ajuste Estructural |
cofinanciade por el Japén y SAL &,
ambos del Banco Mundial y Sectorial
Agricola del BiD). Recientemente Hon-
duras fue declaradc elegible para
recibir créditos de 1Da, lo que significa
que las condiciones financieras son
blandas y que los préstamos de
desembolso rapido que en el fondo son
una renegociacion de deuda, seran
proveidos a tasas y plazos mas
favorables.

Lo anterior expuesto sobre el alivio
de la deuda implica que se tendr4 una
moderada disposicion de crédito exter-
no por lo que en las actuales cir-
cunstancias financieras, el pais tendrd
que ser muy selectivo en asignar
prioridades y se tendran que rescatar
y poner en practica mecanismos ins-
titucionales para el manejo de la inver-
sion publica en el mediano plazo.

Aspeclos institucionales
en el manejo de la inversion

La reduccidn de la participacion del
Estado en la economia, de acuerdo al
proceso de ajuste estructural, implica

1. Cifra publicada en Finanzas y Desarrollo en
el Articulo "Los Gastos Militares en los Paises
en Desarrolio", sept, 1991.
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una fuerte reasignacion del gasto
publico para liberar recursos y dar
cumplimiento al servicio de ta deuda
externa en el mediano plazo, quedan-
do en este modelo, ia inversion publica
y en general el gasto de desarrollo en
segunda prioridad.

Agotadas las posibilidades de
generar mayor ahorronacional y las de
recurrir al uso de recursos externos,
solamente queda el camino de reasig-
nar el gasto, tanto inter como intrasec-
torialmente. Al examinar la estructura
funcional del gasto se observa la
sobredimensién det gasto militar, por lo
que es tema de actualidad en Hon-
duras, la discusién de la necesidad de
acudir a este tipo de gasto, que sobre
todo en la década de los ochenta se
elev¢ sustancialmente representando
en la actualidad 10% del gasto del
Gobierno Central, indicador que su-
pera al promedio de América Latina
que es de 8.6%."

Del examen intrasectorial se con-
cluye que los sectores sociales en
Honduras en términos de gasto, re-
ciben un porcentaje que compara
favorablemente con otros paises de la
region centroamericana; sin embargo
se adolece de falta de equidad y
eficiencia en la entrega de servicios,
notandose ineficiencia administrativay
asignacion inapropiada de los recur-
$0s, pues las presiones salariales gjer-
cidas por las organizaciones de los
empleados de la salud y la educacién
no permiten dejar margenes para la
adquisicion de bienes para ambos
sectores.

Otro sector que puede ser objeto
de reasignacion intrasectorial del
gasto es el de comunicaciones y trans-
porte, gue emplea personal en exceso
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para la atencién de mantenimiento de
carreteras.

La escasez de recursos para la in-
version y para el gasto de desarrollo
en Honduras, ha conducidoe en una
vision cortoplacista, ajena al uso de
instrumentos promotores y orientado-
res del desarrolio econdmico y social;
sin embargo es indispensable retornar
a mecanismos de programacion como
existieron en el pasado, en funcién de
una estrategia general y politicas sec-
toriales que orienten la direccion que
deberé seguir el pais en el largo plazo.

Actualmente no se cbserva una
relacion clara entre objetivos y politica
de desarrollo y la programacion de in-
versiones, no existe una estrecha
coordinacién entre sectores y no hay
seguimiento ni control fisico-financiero
adecuado de los proyectos que per-
mita procgramar y reprogramar su
ejecucion en forma realista.

La superacién de estos problemas
requiere de un proceso de maduracion
por parte de la joven democracia hon-
durefia; es indispensable que la diri-
gencia politica se compenetre de ia
problematica del pais y de alternativas
de solucién, pues la vigencia de esta
etapa de ajuste estructural, no debe
continuar siendo un obstaculo que
elimina la aspiracién de desarrollo de
un pueblo.

Para superar estos problemas se
requiere de la decision politica del Go-
bierno, que conduzca al estable-
cimiento de un Sistema Nacional de
Proyectos que permita sistematizar la

-informacién y las decisiones en ma-

teria de inversién que reuna los si-
guientes requisitos:

los agentes
proceso

¢ Aglutinar a todos
que intervienen en ¢l
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de inversién y coordinar todas las
acciones.

o Generar proyectos, respondiendo
a una estrategia planteada, desde
la etapa de idea pasando por
todas las fases de formulacion, pro-
gramacion, ejecucion; control y
seguimiento.

o Facilitar la toma de decisiones a los
mas altos niveles de la admi-
nistracién publica de acuerdo a las
politicas gubernamentales y a las
restricciones financieras.

Como producto de este sistema se
obtendria un Programa Nacional de In-
version Puablica de Mediano Plazo, que
seria el instrumento que da congruen-
cia a las propuestas individuales de
proyectos y que compatibilizaria los
montos totales posibles con los re-
querimientos financieros y con las va-
riables macroecondémicas; derivan-
dose de este programa de mediano
plazo los programas anuales que
entrarian a formar parte del Presu-
puesto General de Ingresos y Gastos.

Para hacer funcionar el sistema
nacional de proyectos el pais cuenta
con elementos tales como: la legis-
lacion requerida para impulsar este
mecanismo; hay experiencia acumu-
lada, pues en el pasado funcioné un
sistema con las caracteristicas apun-
tadas; a nivel técnico se contindan
elaborando ejercicios de programa-
cién de proyectos a mediano plazo, vy,
existe la necesidad de reorientar las
decisiones dentro de un marco general
con obijetivos claros y definidos; todo lo
gue se requiere es crear las con-
diciones para que se tome la decision
politica de retornar por lo menos, a
planificar la inversién publica.

enero-diciembre/1991



Lineamientos
para la orientacion
de la inversion

Los lineamientos en que se fun-
damenta la poltica de inversién
publica en el mediane plazo tornan en
cuenta el esfuerzo realizado en el
pasado, que ha dejado obras valiosas
para e futuro y que para su pleno
aprovechamiento se requiere de asig-
naciones para mantenerla en buenas
condiciones y que su deterioro no
constituya un punto de estrangula-
miento de inversién privada.

Dentro de los sectores produc-
tivos, el pais estd procurando en el
mediano plazo desarrollar infraes-
tructura de riego, lairregularidad enlos
periodos de lluvia se han convertido
en un serio obstaculo a la produc-
cién agricola, provocando grandes
pérdidas a pequefios y medianos
agricultores.

En lo que respecta a los sectores
sociales, el objetivo tiende a estrechar
la brecha en la satisfaccién de las
necesidades que estan constrefidas
por el escaso nivel de ingreso de la
poblacion y por el elevado crecimiento
demografico, estos sectores son los
que mas claramente necesitan de lain-
version estataly los que se encuentran
mas postergados; se requiere no sola-
mente inversion en infraestructura sino
que principalmente mejoramiento enla
calidad de los servicios; en educacién
se detecta la atencion requerida por el
deterioro en el estado fisico y la caren-
cia de servicios basicos en las es-
cuelas pablicas, asi como la falta de
materiai didactico, se necesitan pro-
gramas que mejoren la calidad de la
enero-diciembre/1991

ensefianza y la capacitacién de los
maestros, es urgente vincular la
enseftanza técnica y universitaria con
la realidad econémica que hoy vive el
pais. A pesar de la crisis financiera el
sector salud ha estado siendo favo-
recido con la asignacién de recursos a
programas de agua potable y alcan-
tarillade y en el mediano plazo debera
continuar con alta prioridad dados los
rezagos de que adolece el pais en fos
indicadores de dotacién de servicios
bésicos. En el campo de la vivienda,
en el que existe un gran déficit acu-
mulado y que ha sido atenuado por la
construccion del sector informal, el
Gobierno esta procurando que el sec-
tor privado tenga una participacion
mas activa para lo cual se propicia el
mantenimiento de lineas de crédito.

Una 4rea programéatica que tendré
que jugar un rol muy activo en los
proximos afios es el medio ambiente;
se requiere la generacién de pro-
gramas y proyectos que conduzcan al
pais hacia el concepto de desarrollo
sustentable, existiendo posibilidades
de poder obtener recursos proce-
dentes del manejo de la deuda exter-
na, bien sea por condonacién o por
conversion.

Consideraciones finales

El rol que desempefio la inversion
publica en las ultimas décadas, como
elemento dinamico en el desarrollo def
pais, ha pasado a la historia, debiendo
fugar un papel secundario y de apoyo
a la inversion privada que dentro dei
modelo de crecimiento que se estd im-
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pulsando se privilegia mediante una
serie de instrumentos de politica ma-
croecondmica, tales como incentivos
cambiarios y fiscales y medidas es-
tructurales como la modificacién en la
tenencia de la tierra que impulsa la ex-
pansién de empresas extranjeras mo-
tivadas por el abaratamiento de los
factores internos de la produccién.

Ei servicio de la deuda que Hon-
duras tiene que afrontar en el mediano
plazo, no permite visualizar 1a existen-
cia adecuada de recursos financieros
para hacer frente a los requerimientos
de infraestructura fisica y desarrcllo
social, |0 que exige por parte del pais
fa urgente decisién de enmarcarse en
un programa de inversién que otorgue
prioridad a los programas y proyectos
especificos dentro del contexto de una
estrategia a largo plazo.

La reduccion indiscriminada del
sector pablico ha afectado en mayor
proporcion a las areas técnicas, o que
esta provocando un peligroso deterio-
ro en la administracion publica, afec-
tando la capacidad de orientacién y
direccién intermedia, asi como los me-
canismos de planificacién, programa-
cion financiera y sectorial y de investi-
gacion econdmica y social. Todo lo
anterior afecta el proceso de orien-
tacién de fa inversién y por consiguien-
te las expectativas de desarrollo futuro
dei pais.

La visién cortoplacista, impuisada
por el proceso de ajuste, ha dado
prioridad a programas para atenuar el
impacto del mismo, causandose aban-
dono de la programacién a mediano
plazo, lo que afecta el proceso de in-
versién publica o
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Economia, Politica

y Programas de Ajuste

Herman Rosa*

en Kl Salvador

ANALIZA LA CRISIS EN EL SALVADOR DESDE SU DIMENSION ECONOMICA Y SOCIAL Y EVALUA
LA GESTION ECONOMICO-SOCIAL DEL. ACTUAL GOBIERNO PARA PRESENTAR REFLEXIONES
SOBRE LO QUE DEBERIA CONTENER UN PROGRAMA ECONOMICO Y SOCIAL DE CONSENSO.

Introduccién

En junio de 1989, al iniciar su
gestion Alfredo Cristiani, se comienza
a impulsar formaimente en El Salvador
un programa econdmico que en mu-

~chos aspectos se enmarca dentro del

esquema de los ya tradicionales pro-
gramas impulsados por el binomio FMI-
Banco Mundial, pues se incluyen me-
didas como un manejo monetario bas-
tante restrictivo, una liberalizacion co-
mercial acelerada, una importante
desregulacion de los mercados a finde
ir eliminando los precios llamados:
mentirosos:, etc.

A casi dos afios y medio la mayoria
de las evaluaciones concluyen que a
nivel de algunas variables macro-
econodmicas los resultados no son des-
deflables, se ha logrado frenar el
proceso inflacionario luego de su-ace-

*

Investigador, Centro de Investigacion Tec-
nolégica, El Salvador.
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leramiento inicial y la economia co-
mienza a mostrar un mayor dinamis-
mo. Otras variables vinculadas sobre
el sector externo no resaltan tan favo-
rables, pues la brecha comercial se
sigue ampliando y las exportaciones
no tradicionales van perdiendo su
dinamismo ante la importante sobre-
valoracion cambiaria del colén sal-
vadorefio que provocan una afluencia
de délares de remesas y de asistencia
externa que superan con creces en
monto a lo captado en concepto de
exportaciones.

Pero mas alla de estas variables
macroeconoémicas, cuyo seguimiento
es apenas tema de interés en nuestro
pais para algunos economistas y cier-
tos sectores empresariales y guber-
namentales, comienza a desarrollarse
un cierto sentimiento de malestar en
amplios sectores de la poblacion pues
se considera que algo anda mal con la
gestion econémica. De hecho, la gen-
te no entiende como puede ser que la
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economia nacional comience a mar-
char mucho mejor y que esa mejoriano
se refleje a nivel de la economia
familiar. Asimismo, algunos sectores
empresariales comienzan ya a mostrar
serias dudas respecto a una gestion
que consideran no esta tomando
suficientemente en cuenta las con-
diciones particulares de El Salvador.

Algunos portavoces gubernamen-
tales, intentan convencer a la pobla-
cion que ya vendr la alegria, que no
se puede ordenar la casa en un dia,
pues los problemas heredados en
materia econémica y social eran
muchos y muy graves, lo cual sin duda
es muy cierto. No obstante, el escep-
ticismo se extiende y ello debiera ser
motivo para una reflexién mas amplia
sobre lo que realmente est4 pasando.

A nuestro criterio, el actual pro-
grama econémico y social que se im-
pulsa en El Salvador no puede eva-
luarse adecuadamente y mucho me-
nos pueden proponerse rectifica-
ciones al mismo, si no se dimensionan
adecuadamente los desafios que debe
enfrentar en nuestro pais cualquier
programa de gobierno, y para ese
dimensionamiento, no resulta del todo
redundante, a manera de refres-
camiento, echar un vistazo al pasado
para hacer una reelectura de la crisis y
de lo mucho o lo poco que se ha avan-
zado en la superacién de la misma.

Con esta perspectiva, el presente
trabajo se estructura en tres partes.
En la primera, se hace una breve
reelectura de la crisis sobre todo en lo
que afecta a su dimensién econémica
y social y de las medidas que se fueron
adaptando para enfrentarla. Con ese
antecedente, en la segunda seccionse
presenta una evaluacién muy global de
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la gestién econdmico-social del actual
gobierno. Finalmente, y a manera de
conclusién, presentamos algunas
reflexiones sobre ciertas caracteris-
ticas que a nuestro criterio, deberia
tener un programa econémico y social
de consenso para enfrentar adecua-
damente |a fase de la posguerra en
nuestro pais.

El entrecruzamiento
de las mdltiples
dimensiones de la crisis

Si bien la crisis estalla finalmente
en El Salvador a finales de los seten-
ta, como crisis politica la profunda
crisis econdmica que luego la acom-
pafa, si bien es catalizada por aque-
lla, se venia gestando desde mucho
antes, por lo que al margen de la crisis
politica, un "ajuste estructural" de la
economia resultaba imprescindible, si
se queria mantener su dinamismo y
dar respuesta a ias crecientes e in-
satisfechas necesidades sociales.

Recordemos, al respecto, que el
modelo de desarrollo mostré un impor-
tante dinamismo econdmico {sobre
todo en la década de los sesenta) y
efectos de rebalse que si bien no
legaran alos sectores en la base de
la piramide social (el 20% de la
poblacion mds pobre redujo de
manera sostenida su ingreso real), si
modificaron e! panorama social, en la
medida que dieron lugar a una
ampliacién de los sectores medios y a
un renovado papel para la accion es-
tatal, tanto con su esfuerzo de inver-
sién para crear condiciones infraes-
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tructurales para el buen desempefio
del modelo, como con una politica so-
cial que a pesar de su timidez, logra
mejorias importantes en los indica-
dores sociales globales.

No obstante, la debilidad estruc-
tural def modelo con el correr del tiem-
po se fue evidenciando mds y mas. A
nivel econémico, el sostén principal del
modelo, un polo agroexportador poco
diversificado que generaba las divisas
que el modelo requerfa, se mostraria
luego como su talén de Aquiles, hecho
que no resultd tan evidente pues pudo
encubrirse durante algun tiempo en la
medida que se ampliaba el comercio
intrarregional bajo el esquema del Mer-
cado Comun Centroamericano.

La distribucion desigual de los
beneficios del proceso de integracion
y su dependencia de las divisas gene-
radas por el comercio extrarregional de
Centroamérica, sin embargo, fueron
creando fisuras y tensiones en el es-
quema integracionista. Estas comen-
zaron a ampliarse desde mediados de
los sesenta hasta culminar en la gue-
rra entre El Salvador y Honduras en
1969. A partir de entonces, se observd
un funcionamiento crecientemente
anormal del comercio intrarregional
sobre todo porque a lo largo de los
setenta se fueron agravando los
problemas de balanza de pagos en
todos los paises como resultado de la
creciente inestabilidad de la economia
internacional {refiejada en crecientes
tasas de inflacién en un ambiente
recesivo) y como resultado de la pér-
dida de la estabilidad financiera al irse
internalizando en cada uno de los
paises dicha inestabilidad.

La superacién de esta situacion,
que anunciaba una crisis econdmica
enero-diciembre/1991

profunda, exigia de por sipara sortear-
fa exitosamente, un importante "ajus-
te" en la década de los setenta, a finde
recuperar la estabilidad perdida y sen-
tar bases mas firmes para el modelo de
desarrollo. Percepcion de esa necesi-
dad no faltd y algunos intentos de
reajuste se impuisaronen el caso de El
Salvador a lo largo de los setenta.

En efecto, ante el profundo golpe
que supuso para el sector industrial
salvadorefio la pérdida a finales de los
sesenta del mercado hondurefio y el
entorpecimiento del comercio con
Nicaragua y Costa Rica, se impuls
durante los setenta una importante
redefinicion de la economia, por dos
vias: la respuesta de corto plazo fue la
profundizacién del modelo agroexpor-
tador mediante una significativa ex-
pansion de los tradicionales cultivos de
exportacion de manera que en tan sdlo
cuatro anos, de 1971 a 1975, la super-
ficie dedicada a esos cultivos se vio in-
crementada en un 34%, la respuesta
de mediano plazo contemplaba el es-
tablecimiento de zonas francas para
desarrollar un nuevo polo exportador
de manufacturas a terceros mercados,
la promocidn del desarrollo turistico y
la diversificacién agricola.

La respuesta de corto plazo atent6
contra el exito de la respuesta de
mediano plazo, en la medida que ia ex-
pansion acelerada de la superficie
dedicada a los cultivos de exportacion
Supuso una mayor polarizacion de la
situacién en el campo, al profundizarse
la tendencia a la concentracion de la
tierra y experimentarse un fuerte in-
cremento de fas familias sin tierra, que
pasan de representar e! 29% de las
familias rurales en 1971, a mas del
40% en 1975.
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En ese marco, sélo una profunda
reforma agraria podria haberle abierto
el espagcio al esfuerzo de ajuste estruc-
tural que buscaba sentar nuevos
poiares para la economia salvadorefa.
La modestia del intento de reforma
agraria de 1976, pero sobre todo su
fracaso al ser abortado por ia fuerte
oposicién que genero tal intento, no
era un buen augurio para el éxito del
resto del proyecto, aunque a mediados
de los setenta, no imaginabamos lo
caro que se iba a pagar, ése y otros
desaciertos de esa década.

De hecho, a pesar del creciente
clima de agitacion politica que supuso
el fracaso de ia reforma agraria y un
nuevo fraude electoral en1977 (luego
del sonado fraude de 1973}, el nuevo
polo exportador de manufacturas bajo
el esquema de zonas francas tuvo un
arranque prometedor en 1975 se es-
tablecieron las dos primeras empresas
en la zona franca de San Bartolo (a 10
kms. del centro de San Salvador) y 3
afos mas tarde, en 1978, ya eran 14
las empresas establecidas.

Asimismo, se impulsa un am-
bicioso programa de inversién publica
para el desarrollo del turismo: se con-
trata la construccion def nuevo aero-
puerto de Comalapa y de la corres-
pondiente autopista que lo unia con la
capital. La inversion privada tambiéen
responde en este rubro y se construye

1. En efecto, el analizar el destino de la deuda
piblica contratada en el periodo 1974-1978
que segun los informes Complementarios de!

- Ministerio de Hacienda ascendid a $469 mi-
llones, encontramos que el 51% correspon-
dia al desarrollo de infraestructura (energfa,
carreteras, puertos, telecomunicaciones)
con un 25% correspondiendo a proyectos de
apoyo al sector agropecuario, pesca y
agroindustria. El 24% restante, corresponde
a inversidn social.

un hotel de lujo en la Costa del Sol.
Recordemos que este era el tiempo en
que se promocionaba agresivamente
iaimagen de E| Salvador en el exterior
con el slogan: "El Salvador: ei pais de
la sonrisa".

Para viabilizar financieramente
todo este ambicioso proyecto y es-
tabilizar la economia bajo las nuevas
condiciones externas que se gene-
raron luego del primer shock petrolero,
El Salvador abandona la conservadora
politica de endeudamiento seguida
hasta entonces y se dainicio aun ace-
lerado proceso de endeudamiento
externo. Asi, la deuda externa del
pais pasa de $276 millones de dola-
res en 1970 a $329 millones en 1973 y
casi $1000 millones, en 1978 ($986
millones).

Si bien gran parte de la nueva
deuda tuvo un caracter compensatorio
pues crecen de manera significativa ia
deuda bancaria y privada, la deuda
publica crece en $381 millones entre
1970 y 1978, como resuitado def im-
portante esfuerzo de inversion publica
que se emprende en este periodo para
apoyar la redefinicion del modelo que
se buscaba.’

Al final, sin embargo, la negativa a
dar una respuesta a la grave crisis so-
cial en el campo y el cierre de espacios
politicos generd und inestabilidad
politica tan grande que se torn6 insos-
tenible todo el proyecto, tal como lo
evidencia la evolucién de la zona fran-
ca de San Bartolo, de donde en 1980
se refiraron seis de las empresas alli
establecidas y otro tanto paralizaron
labores. Se desvalorizaron también
las cuantiosas inversiones hoteleras y
el costoso aeropuerto que sblo mas
tarde recuperaria su valor cuando
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apenas daria abasto al enorme fiujo de
emigrantes.

Encontramos asi a la década de los
ochenta con un proceso de ajuste
fracasado al no brindarse respuestas
paralelas a la crisis social en el campo
y a ia crisis politica. En efecto, dado el
carécter global que asumia {a crisis no
tenian viabilidad salidas unilaterales,
sino que habia que ir mas alla del
ajuste econémico para buscar una
solucion integral a ia crisis.

Las respuestas que se dan en [a
década de los ochenta, van a estar
marcadas bajo el doble signo de una
cruenta guerra civil y del papel pro-
tagonico que en ese marco asume el
gobierno norteamericano. En materia
econdémica la administracién nortea-
mericana impulsé una serie de ini-
ciativas de "estabilizacion y ajuste" que
se vieron respaldadas por un masivo
apoyo financiero y militar.

En efecto, el programa econémico
y social que impulsa Estados Unidos
- en El Salvador durante la década de
los ochenta ademds de su compo-
nente de estabilizacién tiene una im-
portantisima componente de transfor-
macién o ajuste estructural, que atra-
veso por varias fases.

En una primera fase que corres-
ponde al periodo 1980-1983, cuan-
do la estrategia norteamericana enfati-
zaba la dimension politico-militar, la
asistencia econémica se orientd al
logro de un minimo de estabilizacion
economica y social que permitiera con-
solidar el proceso politico que Estados
Unidos impulsaba. Como comple-
mento, -la componente de transfor-
macion estructural en esta fase se
concentrd en el apoyo a un proceso de
reforma agraria que sin haber sido
enero-diciembre/1991 )

demasiado profundo, si lograria de-
sentrampar el secular problema
agrario.

Dado que este periodo, se con-
sideraban sobredeterminantes los as-
pectos politicos y militares, el manejo
de la politica econdmica, tuvo muy
poco que ver con las recetas tradi-
cionales de estabilizacién y ajuste. La
situacion era tal, que el programa que
se firm6 con el FMi para el pericdo
1982-1983, que incluia entre sus
medidas un abandono parcial de la
paridad cambiaria, fue visto por la Ad-
ministracién Reagan sobre todo como
una iniciativa para lograr financiamien-
to de emergencia para el gobierno sal-
vadorefio, luego que la masiva fuga de
capital llevara el nivel de reservas a
niveles negativos en 1981-82, dado
que ta administracion se veia bastante
atada de manos por las dificultades
que enfrentaba en esa época para que
el Congreso apoyase con recursos
econdmicos su politica en El Salvador.
En ese sentido, no sorprendié que la
condicionalidad establecida en ese
programa con ei FMI no fuese muy
estricta y que al final las metas previs-
tas fueran inclumplidas.

De hecho, las prioridades eran
otras. Se trataba sobre todo de frenar
fabrusca caida de la produccién (entre
1979 y 1982 el PIB acumuié una caida
de cerca del 25%) y de fortalecer "el
proceso democratico” mediante una
iegitimacion de los procesos elec-
torales. De esa manera, las metas
previstas en ese campo se fueron
cumpliendo una a una. Se logré frenar
la caida de la produccién en 1983,
elegir una asamblea constituyente y
contar para finales de 1983 con una
nueva Constitucién Politica, quedando
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asf allanado el camino para las crucia-
les elecciones de marzo de 1984,
cuando por primera vez en muchas dé-
cadas fue elegido un presidente civil.

La eleccion de José Napole6n
Duarte como Presidente Constitu-
cional resulté muy decisiva para la Ad-
ministracién Reagan, pues con ello
logré finalmente sentar las bases para
el consenso interno minimo que la ad-
ministracién necesitaba para impulsar
mas efectivamente su estrategia en El
Salvador y Centroamérica, que por lo
demds, finalmente contaba con una
propussta de politica mucho mas .in-
tegral: el Informe Kissinger que cono-
¢i6 la luz plblica en enero de 1984.
Como resultado, la asistencia finan-
ciera a El Salvador comenzé a fluir
masivamente y sin mayores tropiezos.

Pero si bien, se tenfa la conviccion
que se estaban sentando bases firmes
para darle una salida a la crisis politica
en El Salvador, fue creciendo la preo-
cupacién de que esos logros no tenian
paralelo a nivel econdémico, pues si
bien se estaban logrando bajas tasas
de crecimiento (alrededor del 2%) ello
se fundamentaba en lamasiva asisten-
cia externa y a costa de un agra-
vamiento del sector externo.

Bajo esa situacién, la postergacion
del ajuste, cada vez méas pensado en
su sentido mas tradicional (deva-
luacion, liberalizacién, promocion de
exportaciones no tradicionales a ter-
ceros mercados, desregulacion vy
privatizacion), resultaba cada dfa mas
inaceptable, por o que AID buscando
aplicar una condicionalidad mas estric-
ta- intent¢ vincular su asistencia a
medidas concretas de polftica eco-
némica, tipicas de los programas or-
todoxos, como el abandono oficial de
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la paridad cambiaria y la adopcién de
una importante devaluacion.

El gobierno de Duarte se resistio y
logré posponer tat medida sin sufrir
recortes en la asistencia. Finalmente,
sin embargo, la devaluacion que AID
tenia prevista para finales de 1984, se
adoptd, aungue sin mayor conven-
cimiento, en enero de 1986 al decre-
tarse una devaluacion del 100%. Si
bien ello disminuy6 el desequilibrio ex-
terno, por el estrecho vinculo que se
observa en el caso de Ei Salvador
entre tipo de cambio e inflacién, esta
medida supuso un estallido in-
flacionario, al grado que en 1986 se al-
canz6 la tasa mas alta de inflacién que
se ha conocido en nuestro pais: 32%,
siete puntos arriba de la tasa de in-
flacién en 1985 (25%) y muy por en-
cima de cuando la meta del 20%
programada para ese afio. Al dete-
nerse el proceso de devaluacion en
1987-1988, la inflacidn se redujo a
niveles cercanos al 20%, si bien a
costa de un nuevo deterioro de la
situacion del sector externo.

Para un pafs, que durante varias
décadas habia conocido una notable
estabilidad en el sector externo y
bajisimas tasas de inflacion, dese-
quilibrios macroeconémicos como
éstos, representaban un fenémeno
radicalmente nuevo, por lo que sélo se
tenia muy poca experiencia para
enfrentarlos, sino que ademés era muy
alta la resistencia a las medidas
tradicionales para controlarlos. En
otras palabras, &! costo politico de ese
tipo de medidas resultaba bastante
alto en El Salvador en la década de los
ochenta por las razones mencionadas
y porque la guerra suponia de por sfun
importante ajuste, de manera que
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medidas tipicas de fos programas de
ajuste, implicaban en la practica un
doble ajuste, por 1o que la tolerancia a
las mismas resultaba muy reducida,
especialmente cuando el fendémeno de
la pobreza habia sufrido un importante
deterioro refiejado en el hecho que ia
pobreza urbana pasé de 47% en 1985
a 67% en 1988.

Dentro de la propia administracién
norteamericana, el problema del im-
pactopolitico de las medidas de ajuste,
generé a mediados de los ochenta un
importante debate entre diferentes
agencias. Por un lado, estaba la
posicién del Departamento de Estado
que insistia que no se podian exigir
cambios de politica econémica en El
Salvador, a costa de los objetivos
politicos y de seguridad de los Estados
Unidos, por lo que implicitamente
rechazaba el condicionamiento del
desembolso de la asistencia a la
aplicacion de reformas econdmicas
impopulares que se temia podian
socavar la estabilidad politica.

En el otro extremo estaba la
posicign def Departamento del Tesoro
que afirmaba que tales reformas no
solo eran importantes, sino que "eran
el objetivo fundamental de la ayuda
norteamericana®. Enunavena similar,
la Oficina de Administracién y Pre-
supuesto, cuestionaba ia relacién que
el Departamento de Estado establecia
entre reformas econémicas e ines-
tabilidad politica, pues consideraba
que las consecuencias de posponer
las reformas podia ser tan deses-
tabilizante politicamente como retener
ta ayuda, pues de acuerdo a su idgica
en la medida que se pospusieran las
reformas, mas radicales tendrian que
ser cuando se aplicasen en el futuro.
enero-diciembre/1991

Para fa Contraloria del Congreso
Norteamericano (General Accounting
Office), el dilema era claro, cuando afir-
maba en su reporte de junio de 1985
que: "si contener la insurgencia tieng
precedencia, es de esperar que la
reforma economica y el desarrollo se
retrasen y que sea requerido un apoyo
prolongado a la balanza de pagos. Por
el contrario, si las reformas eco-
némicas tienen precedencia, los Es-
tados Unidos tendran que arries-
garse a las implicaciones politicas de
condicionar la asistencia a la eje-
cucion de tales reformas".

Al final la controversia se saldé en
lalineade la Oficina de Administracion
y Presupuesto y no obstante que los
resultados de la devaluacién de Enero
de 1986, no habia dado los resultados
previstos, las posiciones de AID en El
Salvador mostraron un creciente endu-
recimiento, ai grado que al presentaria
memoria del tercer afio de gestion de
su gobierno, el presidente Duarte
denuncié publicamente las presiones
para devaluar que estaba sufriendo y
apeld directamente al presidente
Reagan para que continuaran los
desemboisos de la asistencia eco-
némica sin ese tipo de condicio-
namientos, a la vez que anunciabauna
poiitica de promocion de exporta-
ciones no tradicionales que no se apo-
yaba en la devaluacion.

De hecho, la politica econdémica de
la administracién Duarte, se fue tor-
nando cada vez menos creible por lo
que en los dltimos dos afos la gestién
economica del gobierno fue basica-
mente de administracién de crisis con
muy pocec espacio para medidas im-
portantes pues no solo habian sido
poco favorables los resuitados ob-
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tenidos, sino que se carecia del apoyo
de la mayor parte del sector em-
presarial en nuestro pais, aparte de
que cada vez era mayor la desconfian-
zade las fuentes de financiamiento ex-
terno. De esa manera, de nuevo con
un ajuste fracasado, se pavimento el
camino para un recambio politico en
las elecciones de marzo de 1989 y
para la puesta en marcha de un nuevo
esquema de politica econoémica.

El Programa Econémico
de ARENA

Con la victoria del partido ARENAen
fas elecciones presidenciales de
marzo de 1989 y la legada ai gobier-
no de Alfredo Cristiani, en junio de
1989, en un clima casi euférico se
echa andar un programa que prometia
ser una ruptura con la gestion eco-
némica anterior, pues se prometia que
finalmente se corregirfan las enormes
distorsiones econdémicas que habia
provocadoel esquema "intervencionis-
ta" del gobierno anterior y que estaban
sofocandoiaeconomia. Se pondriaen
marcha una auténtica economia de
libre mercado, donde los Unicos
privilegiados serian "los mas pobres de
los pobres™.

Bl programa econdmico que asu-
mid el gobierno de Cristiani, se venia
gestando desde hacfa varios afios .al
.amparo de FUSADES, institucién pri-
vada creada con apoyo de AID en 1983
para aglutinar al sector privado en
torno a una estrategia econdmica de
apertura, promocion de exportaciones
y desreguiacion de a economia.

T2

Esta institucion, que mantuvo
con un alto perfil una actitud suma-
mente critica y vocal frente a la ges-
tion- econdémica de la administracion
Duarte, resultd crucial de cara al ob-
jetivo de aglutinar al sector privado
durante mas de un quinquenio, de
manera que cuando en 1988, un
equipo de FusapEs liderado por el
profesor Arnold Harberguer de la
Universidad de Chicago, le dio final-
mente forma a lo que seria el programa
econémico del nuevo gobierno, el
apoyo de los grupos mas importantes
del sector privado empresarial ya es-
taba garantizado.

Tampoco, resultd una sorpresa, en
ese sentido, que practicamente la
totalidad del gabinete del nuevo
gobierno estuviese estrechamente Ii-
gado a esa institucion, un elemento
que resultaria importante, pues al
menos garantizaba un grado impor-
tante de coherencia en el equipo
econémico.

El nuevo programa economico, a
diferencia de los programas anterio-
res, se enmarcéd sin ambages dentro
del esquema tradicional de los pro-
gramas del binomio FMI-Banco Mun-
dial y las medidas adoptadas por el
gobierno Cristiani luego de iniciada en
junio de 1989, no arrojaban ninguna
duda al respecto: En junio de 1989 se
liberalizaron los precios de unos 250
articulos quedando regulados unos
pocos productos de la canasta basica;
en julio se liberalizé parcialmente el
tipo de cambio; en agosto seincremen-
tan las tarifas de los servicios publicos
y se elevan las tasas de interés; en
septiembre se decreté la primera
desgravacién arancelaria que unificé
el piso del arancel en 5% y redujo el
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techo a un 40%; entretanto durante
todo el tercer semestre de 1989 se
mantuvo una fuerte restriccién al
crédito.-

Estas medidas y la ofensiva lan-
zada por el FMLN en noviembre de
1989 no generaron un estallido in-
flacionario en 1989 pero si tuvieron su
impacto en el producto que apenas
crecio en 0.9% en ese afio. Para con-
trarrestar el clima de incertidumbre
generado porlasituacion socio-politica
el gobierno dio temporalmente marcha
atras en su programa y comenzé a
aplicar una politica crediticia expan-
siva. De nuevo, la situacién socio-
politica marcaria los limites para la
politica econdmica.

Pero si la situacién socio-politica
reducia de nuevo los espacios para la
politica econdmica, la disponibilidad de
divisas los abria significativamente.
Aca resulté crucial, la legalizacion de
las casas de cambio en abril de 1990
¥ su posterior apertura desde media-
dos de ese afio. Con esta medida, que
significé en la préctica una flotacion
sucia, se logré canalizar el importante
flujo de remesas (unos 700 millones de
ddlares anuales) hacia canales forma-
les y se redujo significativamente la
brecha cambiaria entre el mercado ne-
gro y el mercado bancario. Esta medi-
da contribuyd ademas a estabilizar el
tipo de cambio con o que se redujeron
las presiones inflacionarias que se ve-
nianincrementando a lo largo de 1990.

Sin embargo, la estabilidad del tipo
de cambio que se aprecia sobre todo a
partir del ultimo trimestre de 1990,
generd una contradiccién en el pro-
grama y una actitud un tanto esqui-
zofrénica de las autoridades eco-
némicas, pues per un lado se con-
enero-diciembre/1991

gratulaban por-esa estabilidad lograda
y el clima de confianza que ello su-
puestamente fomentaba en tanto
reducia las presiones inflacionarias.
Por otro lado, no dejaba de percibirse
una cierta preocupacién por ia cre-
ciente sobrevaloracién cambiaria que
tal estabilidad generaba, pues ame-
nazaba con dar al traste con uno de
los objetivos basicos del esquema
propuesto de politica econdmica: el
fomento de las exportaciones no
tradicionales.

A nivel de la evolucién del produc-
to, 1990 resultd ser el mejor afio desde
que estali¢ la crisis, pues por primera
vez el PIBsuperd latasa del 3%. A este
resultado contribuyd sin duda la dis-
ponibilidad de divisas que permiti6
manejar sin problema la ampliacién
de la brecha comercial que alcanzé
los $682 millones de dolares (expor-
taciones=$580 millones; importa-
ciones= $1262 millones); también
influyd el clima pues el sector mas di-
namico fue el agropecuario y no cabe
duda que la confianza depositada por
el sector privado resulté también muy
importante.

Desde una perspectiva de me-
diano plazo, sin embargo, 1990 y lo
que va de 1991, han evidenciado al-
gunas sefiales que deben ser motivo
de preocupacion, como la caida de ia
inversion privada en 1990 v la reduc-
cion de la brecha fiscal con drasticos
recortes en la inversién publica. Re-
sulta preocupante asimismo, el pro-
ceso de terciarizacion de la econo-
mia como contrapartida de lo que po-
drian ser una cierta tendencia a la
desindustrializacién.

Esta terciarizacion y desin-
dustrializacién, si bien puedan estar
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siendo. fomentados por el proceso de
apertura (actuaimente el arancel esta
en el rango de 5-30) a nuestro criterio
apuntan también sobre todo a la
ausencia de una politica industrial y al
clima de incertidumbre que todavia
prevalece, en tanto no se llegue final-
mente a un cese del enfrentamiento ar-
mado en nuestro pais.

Pero también a nivel social, hay
signos de preocupacién, pues la po-
Iitica social "compensatoria” ha resul-
tado muy limitada en ese papel por lo
que el proceso de empobrecimiento ha
continuado. De hecho, la ausencia de
una polftica de ingresos pareciera que
ha elevado los costos dei programa de
ajuste en El Salvador, mas alla de lo
necesario.

Asimismo, ciertas politicas comola
de redimensionamiento del Estado
estan resultando innecesariamente
conflictivas, en la medida que el go-
bierng las esta enfocando como una
simple politica de reduccion de empleo
en el sector pablico, sin que se haya
articulado un programa global de com-
pensaciones extraordinarias, como si
es el caso de los gue quedaran desem-
pleados al finalizar el conflicto.

Finalmente, la politica de tierras
que en nuestro pals juega un papel
central dada la extension y profun-
didad de la pobreza rural, no ha mos-
trado mayor capacidad para ampliar el
dceesoalatierray contindasiendouna
politica fuertemente politizada.

Tomando en cuenta que este pro-
ceso acelerado de deterioro social se
viene acumulando desde hace mucho
tiempo, consideramos que no es sos-
tenible a mediano plazo, sin que ello
genere una gran conflictividad social,
la cual como ha mostrado la experien-
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cia de nuestro pais, al final siempre ha
terminado por dar al traste con todos
los programas econdomicos. En efec-
to, El Salvador parece ser un caso tipi-
co donde ya no es posible soslayar los
graves problemas de la pobreza y de
la distribucién dei ingreso, sin restarles
viabilidad a los procesos de ajuste.

Cabe preguntarse entonces, si es
posible echar a andar en El Salvador
un tipo de ajuste diferente. Nosotros
consideramos que esa alternativa no
s6lo es posible sino que resulta vital-
mente necesaria, sin que por aiterna-
tiva deba entenderse que se trata de
hacer lo contrario de lo que el gobier-
no estd haciendo en la actualidad pues
muchas medidas son muy acertadas.
Nuestra critica al programa se dirige
mas hien a las insuficiencias apun-
tadas que consideramos es urgente
que sean superadas.

A nuestro criterio, la fase de pos-
guerra a la que posiblemente nos
adentremos en |0s préximos meses,
nos ofrece esa oportunidad, por lo
que debe aprovecharse para rever-
tir las tendencias negativas en mate-
ria econdmica y social arriba apun-
tadas. Con esta perspectiva, a ma-
nera de conclusion, se presentanen la
préxima seccién unas breves refle-
xiones sobre cémo podemos enfrentar
esos desafios.

Hacia una politica
econémica de la posguerra

El reto econ6émico y social de la
posguerra es claro: es necesario con-
solidar la estabilizacion, avanzar deci-
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didamente en sentar las bases para
una economia profundamente remo-
zada y superar aceleradamente los
rezagos en materia social.

Lograr enfrentar exitosamente ese
reto, sin embargo, no sera posible a
menos que logremos compatibilizar
economia y politica en nuestro pais,
pues como hemos visto, la efectividad
de los procesos de ajuste aplicados en
las ultimas dos décadas en El Sal-
vador, han sido nulificados por la
situacion socio-politica y en la pos-
guerra, esa situacién podria no ser
diferente, porque las expectativas que
generan la paz y la mayor apertura de
los espacios democraticos, pueden
tender a agudizar el confiicto redistri-
butivo, especialmente por los grandes
rezagos que se han acumulado a lo
largo de los lltimos afios.

Es imprescindible, por lo tanto,
abrirle un espacio a la politica eco-
némica en nuestro pais y eso s6lo es
posible mediante un sélido esfuerzo de
concertacion. Y esto de alguna mane-
ra predefine los objetivos de corto
plazo de la politica econémica de la
posguerra. Se trataria a nuestro cri-
terio, fundamentalmente, de buscar
una reactivacién acelerada de nuestra
economia, pues s6lo una reactivacion
acelerada puede posibilitar una recu-
peracion de los ingresos de la mayor
parte de la poblacion y darle sustento
material al proceso de concertacion.
No se trata, sin embargo, de una reac-
tivacion a cualquier precio, pues para-
lelamente tenemos que encontrar la
manera de consolidar la estabiliza-
cién, que hoy por hoy, no parece muy
sélida.

Si bien estos objetivos pueden
parecer contradictorios, creemos que
enero-diciembre/1991

hay un espacio para ello. En primer
lugar, porque la finalizacién de!l conflic-
to armado elimina la principal fuente de
incertidumbre para la actividad eco-
nomica en nuestro pals, a la vez que
libera recursos que pueden dedicarse
para fines productivos. En segundo
lugar, porque la principal restriccion
para una economia pequefia y abierta
como la salvadorefia, la restriccién de
divisas, es una restriccion menor a
corto plazo en nuestro caso.

Una reactivacion acelerada ofrece
adicionalmente ia ventaja de que al
generar una demanda sana al mer-
cado de divisas se puede ir eliminando
de manera natural la sobrevaloracién
cambiaria, aspecto que resulta crucial
para fograr un crecimiento de nuestras
exportaciones. En la medida que este
proceso se da en un marco de reac-
tivacion, que por definicién supondria
aumentos en el empleo y los ingresos,
la conflictividad de tal proceso se
reduce significativamente.

Més alld de esta reactivacién de
corto plazo, es necesario sentar bases
para nuestro desarrollo de mediano
plazo, y esto exige en primer lugar,
revertir la tendencia decreciente del
gasto social y hacer una inversion
masiva en capital humano. Asimismo,
es necesario impulsar un significativo
esfuerzo de inversién para revertir. la
grave degradacién ambiental en nues-
tro pais, sobre todo del suelo y el agua,
pues de esa manera no sélo garan-
tizamos el mediano plazo, sino que
podemos generar masivamente em-
pleo en el corto plazo.

Obviamente, que sin recursos
nada de esto es posible. A corto
plazo, la cooperacién intemacional,
estd sin duda llamada a jugar un
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papel crucial. A mediano plazo, sin
embargo, es imprescindible impulsar
una profunda reforma fiscal que le
brinde al Estado los recursos nece-
sarios para desarrollar su funcion de
apoyo al proceso de desarrollo, algo
que resulta imposible con una presién
tributaria de alrededor del 10%, como
es en la actualidad.

Existen otros ambitos que deben
ser objeto de debate y de consenso: el
desarrollo de una nueva institucio-
nalidad para regular nuestra econo-

mia, la creacién de instituciones para
impulsar la renovacién tecnolégica de
nuestro aparato productivo, una pro-
funda reforma educativa, etc.

En realidad necesitamos critica-
mente en El Salvador nuevas bases
para nuestra economia, pero ello no
serd posible si no creamos al mismo
tiempo un nuevo tejido social que per-
mita la convivencia democratica y un
auténtico proceso de desarrolio. Des-
pués de tanta sangre y tanto dolor, qui-
z4a podamos lograrlo )
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Planificacién y presupuesto:
el caso de la inversion publica
en Costa Rica (Elementos

Henry Ml Mora*

para una Reforma

Presupuestaria)

0 D S

PRESENTA LANECESIDAD DE VINCULAR EL PRESUPUESTO Y LA PROGRAMACION DE LAS
INVERSIONES Y LA NECES!DAD DE RENOVAR LAS PRINCIPALES PRACTICAS PRESUPUES-
TARIAS QUE SEDAN EN LAS INSTITUCIONES DEL SECTOR PUBLICO COSTARRICENSE.

Introduccién

Costa Rica marcha con paso
acelerado, hacia un verdadero "labe-
rinto fiscal", lo cual, y mas preocupante
aun, puede estar representando el sur-
gimiento de una tendencia hacia una
crisis de ingobernabilidad, crisis que se
avisora en la pérdida de autonomia
relativa del Estado, y que se expresa
claramente, entre otras cosas, en una
estructura tributaria que se hace cada
vez mas compleja y regresiva, y en un
sistema de programacion del gasto
publico cada vez mas vacuo e inefi-
ciente. Ambos problemas requieren de
una urgente solucién, a la vez técnica
y politica, aunque en este trabajo nos
concentraremos en sugerir diagnos-
ticos y soluciones con el objetivo de
convertir el presupuesto en pieza
fundamental de la programacion

* MIDEPLAN, Universidad Nacional.
enero-diciembre/1991

macroecondémica y en herramienta cla-
ve para armonizar el proceso presu-
puestario con la programacion de
inversiones.

La comprensiéon de este dilema
esta, no obstante, ganando adeptos, y
es asi que el Plan de Reforma del Es-
tado que impulsan los Ministerios de la
Presidencia y de Planificacion, incluye
un capitulo sobre el tema de la plani-
ficacion y la importancia de recobrar el
presupuesto en cuanto instrumento
clave de la politica econémica del
gobierno. Al referirse a la Ley de Ad-
ministracién Financiera vigente, dicho
documento establece lo siguiente:

"Esta ley no contemplalanocion de
autorizacion de programas que
permita trascender los limites de la
anualidad presupuestaria y llevar
un control adecuado de las obliga-
ciones del Estado a largo plazo.
Los horizontes que debe brindar la
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planificacién no se relacionan en
ninguna forma con el presupues-
to". {p.31)

Efectivamente, esta ley no sélo es
obsoleta y omisa en aspectos impor-
tantes que recoge la teorfa presupues-
taria moderna, (su publicacion data de
1951), sino que en su propia estructura
bésica excluye la vinculacion necesa-
ria que debe existir entre los procesos
de planificacion y presupuestacion en
el sector plblico; y aunque existen a la
fecha varias versiones de anteproyec-
to para una nueva Ley, se esta avan-
zando muy lentamente en este pro-
ceso de reforma. Adicionalmente, la
dlitima versién que hemos tenido opor-
tunidad de revisar, sigue adoleciendo
deimportantes defectos y omisiones al
respecto.

Tal como tendremos oportunidad
de enfatizar mas adelante, en el logro
de la vinculacién entre el presupuesto
y la programacién de las inversiones,
cumplen un papel fundamental la
renovacion de las principales practicas
presupuestarias que se dan en las ins-
tituciones del sector publico costarri-
cense, lo mismo que la implantacion y
eficiente operacién de un Banco In-
tegrado de Proyectos, instrumento
idéneo para elevar la eficiencia de la
inversion publica, y que también
puede apoyar una politica de des-
centralizacion estatal en materia de
inversiones.

Los costos e implicaciones
de la ausencia de planificacién

Segln un reciente estudio elabo-
rado por funcionarios del Ministerio de
78

Planificacién, y sobre la base de una
muestra de 15 proyectos de inversion
financiados en su mayor parte con
recursos externos, Costa Rica debid
pagar a las entidades financieras que
suministrarontales recursos (principal-
mente el BID, €l BIRF y el BCIE), cerca
de $15 millones por comisiones de
crédito, entre 1987 y 1990. El mismo
estudio revela que, para el periodo
1984-1990, el monto contratado de
recursos externos {para la misma
muestra de 15 proyectes) ascendié a
$431.8 millones, de los cuales se
debieron desembolsar (de acuerdo alo
programado en los contratos de
préstamo), $231.1 millones, mientras
que solo ingresaron realmente aj pais,
$92.1 miliones, es decir, el 43.2%de lo
programado. Obsérvese que los §15
millones pagados por comisiones de
crédito a los organismos prestamistas
representa el 16.4% de los recursos
reaimente desembolsados, y el 7.1%
del monto programado. Ambos por-
centajes evidencian fallas estructu-
rales en nuestro sistema de planifi-
cacion de inversiones, lo cual, obvia-
mente, incide de manera directa sobre
la disponibilidad de divisas y sobre el
mercado de dinero.

El siguiente cuadro, que evidencia
por si mismo la situaciéon apuntada,
detalla el ritmo de los desembolsos y
¢l pago de comisiones de crédito:

Es mas dificil dar cifras cuan-
titativas que expresen preocupaciones
y deficiencias similares, en relacion
con los proyectos que se financian ex-
clusivamente con recursos internos
{que por io demds, son cada vez
menos), aunque podemos expresar la
existencia de problemas andlogos,
para la generalidad de la gestion del
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CUADRO 1

DESEMBOLSOS Y COMISIONES P_AGADAS POR PROYECTOS
DE INVERSION PUBLICA FINANCIADOS CON RECURSOQS EXTERNOS
1984-1990 (Miles de ddlares)

Desembolsos Comisiones % comisiones/
Afio reales por afto desembolsos
1984 2242.0 69.0 31
1985 3587.0 171.0 4.8
1986 3467.2 157.0 4.5
1997 51747 30520 £9.0
1988 16750.8 1966.2 "7
1969 10580.9 5096.7 82
1990 50290.5 4593.6 9.1
Total 922001 15105.5 16.4

Fuente: MIDEPLAN, Departemento de Inversiones, "Proyectos de Inversién Piblica: Desembol-
sos ¥ Comisiones de Crédito. 1984-1990", Cuadro #3, p.23

0

gasto publico, a través de los siguien-
tes indicadores.

El Cuadro 2 evidencia que la "pro-

gramacion del gasto" es —para los
grupos de instituciones seleccionadas
que aparecen en el cuadro—, un con-
cepto vacio, dadas las considerables
diferencias que existen entre los mon-
tos que se programan en el presupues-
to inicial y los que realmente se eje-
cutan. Hemos elegido para esta
ilustracién ta partida "Maquinaria,
Mobiliario y Equipo” de Ia ciasificacion
por objeto del gasto para ef afio fiscal
de 1990, _
.. En el Cuadro 2 puede observarse,
gue no solo se dan sustanciales dife-
rencias entre |0 presupuestado inicial-
mente y lo reaimente ejecutado, sino
enero-diciembre/ 1991

ademés, entre el presupuesto inicial
{ordinario) y el presupuesto modificado
que resulta de la aplicacion de las
"modificaciones presupuestarias” per-
mitidas por Jey, que aunque tienen
por objeto flexibilizar la ejecucion del
presupuesto gubemamental, tienen,
ante la falta de planificacién pre-
supuestaria, el resultado de justifi-
car cualquier variacion en las cifras
iniciales. _

Debido a mdltiples causas que
diversos estudios han identificado
(consultese la bibliografia que presen-
tamos al final del trabajo, principal-
mente: Vallejo, C. y-Sanguineti,J.), la
ausencia de planificacién a mediano y
fargo plazo hace que la programacion
anual del gasto sea practicamente
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CUADRO 2

SECTOR PUBLICO DESCENTRALIZADO. PRESUPUESTOS INICIAL
(ORDINARIO) Y DEFINITIVO PARA LA PARTIDA "MAQUINARIA,
MOBILIARIO Y EQUIPO".
{Miles de colones)

Pres, Inic. Pres. Defin. Ejecutado
Gob, locales 66436.6 271267.1 179561.1
Inst. pilbl. de servicio 1912318.8 2977440.7 17846079
Empr, pibl. financier. 2157546.2 2580407.7 2045219.9
Empr. piibl, no financier. 1576075.3 1983582.1 1183385.7
Empr. piibl. Sec. Anan. 1190620.2 1022951.3 820540.6

Fuente: Contraloria General de la Republica. Memoria Anual, 1990.

R

inexistente, en la medida en que es
reducida a una tarea contable exigida
por ley. En muy pocas instituciones
existe un "sistema programador” que
respondaalas necesidades racionales
de la programacién, predominando
como sistema un mecanismo fun-
damentalmente empirico. Un sistema
racional de programacién presupues-
taria debe contar con un proceso o
mecanismo adecuado a las necesi-
dades que supone la produccion sis-
tematica y periédica de programas de
trabajo, enmarcados en las lineas de
accién fijados en los planes de me-
diano y largo plazo.

El Cuadro 3, aunque contiene infor-
macion referida solamente al Gobierno
Central, es también sintomatico de la
problemdtica -senalada, y refuerza
nuestro comentario anterior.

Las diferencias entre "Apropiacién
Inicial" y "Apropiacion Totat al 31-12-
80

90" indicadas en el Cuadro 3, surgen
de la aplicacion de fas modificaciones
presupuestarias realizadas durante el
ano, que en este caso correspondieron
a tres Leyes y sesenta decretos ejecu-
tivos, lo que para el total del presu-
puesto produjo un incremento del
monto inicialmente presupuestado de
un 87.4%.

Por otra parte, las "Sumas Reva-
lidadas" o no ejecutadas, se con-
centraron exclusivamente en la parte
del presupuesto financiada con In-
gresos de Capital, pero muy espe-
cialmente en el crédito externo: se
revalidd un 73.4% del monto pre-
supuestado por ese concepto; lo que
es un claro indicador de los problemas
que existen para ejecutar los pro-
gramas y .proyectos financiados con
recursos de capital, principalmente
aquellos destinados a la "inversién en
desarrollo”.
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CUADRO 3

GOBIERNO CENTRAL: APROPIACION DE EGRESOS AUTORIZADOS
AL PRESUPUESTO GENERAL DE 1990
(En miflones de colones)

Apr. Inic,

Apr. Total

Sumas Apr. Defin.

31-12-90 revalid. del gjerc.
Total Presup. 74574.0 1397324 27059.9 1126725
Ing. Conien. 65116.6 68881.0 0.0 68881.0
Ing. Capital 9457.4 70871.4 27059.9 438115
Cred. Inter. 9457.4 35062.7 1028.6 34034.3
Cred. Exter. 0.0 282434 20731.3 7512.1
Otros Rec. 0.0 7565.3 5300.0 22653

Fuente: Contralorfa General de la Republica, Memoria Anual, 1990

¥

Podemos ahora pasar a identificar
los principales problemas que son
causa de los atrasos considerables en
el disefio y ejecucién de ios proyectos
de inversién, y que ocasionan las
pérdidas y "anormalidades" presu-
puestarias que hemos comentado.

Principales causas
de atraso en los Proyectos
de Inversion

Deficiente planificacién
de la preinversion

No puede existir una adecuada
programacién y administracién de la
inversion, si previamente la preinver-
sién no se ha planificado. Si los es-
tudios de factibilidad y el disefio final
de un proyecto son defectuosos, es de
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esperar que fa ejecucién y operacion
de fa inversidn arrastre, e incluso
potencie, esas debilidades, manifes-
tandose en una seria incapacidad de
administrar satisfactoriamente Ja eje-
cucion y posterior operacién de cual-
quier tipo de proyecto.

Seguramente, se trata de una
debilidad de nuestro casi inexistente
"Sistema Nacional de Planificacién”,
que es generalizada y que requiere,
entre otras cosas, de un plan masivo
de capacitacion dirigido a los fun-
cionarios publicos que laboran en el
drea de formulacion, evaluacion y ad-
ministracién de proyectos de inversion
publica, asi como de una renovada
capacidad de MIDEPLAN para promover
y coordinar todo el proceso de prein-
version. Ciertamente, la experiencia
nos ha enseflado que concentrarse en
el perfeccionamiento de las técnicas
de evaluacién de proyectos indivi-
duales no es garantia de eficiencia
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global del Programa Nacional de inver-
siones, para lo cual se requiere una
vision dindmica e integrat del proceso
de administracion de la inversion
publica con sus respectivos insumos,
procesos y productos. No obstante, no
pueden subestimarse los esfuerzos en
materia de capacitacion, pues el con-
tar con personal debidamente cali-
ficado es uno de los componentes
basicos del sistema.

Al respecto debe reconocerse el
efecto contradictorio que sobre el sis-
tema nacional de planificacion de in-
versiones tiene la creciente importan-
cia de los recursos externos (dona-
ciones y endeudamiento} como fuente
de financiacion de la inversién pablica.
E! Cuadro 4 muestra que para €l
periodo 1990-1995, los recursos exter-
nos (multilaterales, bitaterales y de
proveedores) representan el 62.3% del
total de fuentes de financiamiento de la
inversion programada por las insti-
tuciones publicas.

Poruna parte, esta situacion obliga
a las instituciones ejecutoras a con-
tratar servicios especializados para la
realizacion de los respectivos estudios
de factibilidad y disefio de la obra, sin
los cuales, desde luego, no son otor-
gados los recursos. Podria pensarse
que esta practica logra aumentar la
eficiencia de los proyectos indivi-
duales, al contarse en cada caso con
adecuados estudios de evaluacion
socioeconomica. No obstante y, por
otro lado, esta mayor dependencia en
las decisiones con respecto a ias
politicas y prioridades nacionales de
inversion hacia los criterios y preferen-
cias de los organismos y agencias in-
ternacionales que suministran ios cré-
ditos o donaciones, 10 que ademas,
82

CUADRO 4

ORIGEN DE L.OS RECURSOS
PARA EL FINANCIAMIENTO
DE LA INVERSION PUBLICA
1990-1995
(Millones de colones)

Fuente Monto %
Multil. y Bilat. 163738.2 463
Proveedores {exter.) 56500.3 16.0
Recurses Interncs 133123.1 az7
Total 353361.6 100.0

Fuente: MIDEPLAN, Departamento de Inver-
siones, Inventario de Proyectos de In-
versién. (actualizacicn a febrero de
1891),

por lo general, "atan" sumas con-
siderables de recursos internos de
contrapartida. Si como los nuevos en-
foques en materia de planificaciéon de
inversiones establecen, la evaluacion
socioeconomica de proyectos indi-
viduales no es garantia de eficiencia en
el aporte global de un plan de inver-
siones, entonces surgen serias dudas
sobre la bondad de esta mayor de-
pendencia que se ha seflalado.

Ratificacién de los Convenios
en la Asamblea Legislativa

E! largo tramite de ratificacién de
los contratos de préstamo por parte de
la Asamblea Legislativa (alrededor de
15 meses en promedio) ocasiona
serios retrasos en el inicio de la
ejecucion de los proyectos; y es la
causa fundamertal de los altos costos
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en comisiones de crédito que men-
cionamos anteriormente.

Entre las opciones mas viables
para superar este serio inconveniente
podemos mencionar:

a. Buscar un procedimiento expedito
para la framitacion de los contratos
de préstamo, por ejemplo, modifi-
cando el Reglamento de Orden,
Direccidén y Disciplina Interior de la
Asambiea Legislativa, establecien-
do plazos definidos para la apro-
bacidn de los convenios.

b. Independientemente de lo anterior,
es necesario negociar con los orga-
nismos internacionales de crédito
(el BID en primer término) para que
el cobro de las comisiones de cré-
dito se inicie en una fecha posterior
a la ratificacién Legislativa, por
ejempilo, la fecha de emisién de la
opinién legal de ia Procuraduria
General de la Republica, ya que es
este documento en el que se hace

"~ constar que se han cumplido las
disposiciones legales vigentes y
que la obligacion es vdlida y exi-
gible. No obstante, una propuesta
en este sentido sélo tiene posibili-
dades de éxito si es presentada al
Directorio del BID en forma conjunta
con otros paises de ia region.

Al respecto cabe recordar que la
Asamblea Legislativa no aprueba
programas globales de endeuda-
miento, por lo que ai considerar cré-
dito por crédito, pierde ia vision de
conjunto y entorpece innecesa-
riamente la agilidad de la accion
gubernamental. No existe una
normativa que reglamente la pro-
gramacion y aprobacién del en-
deudamiento externo en forma
enero-diciembre/1991

integral, aunque han habido varios
proyectos de ley en los ultimos
arios. Por tanto, una tercera posibi-
lidad seria que,

c. La Asamblea Legislativa apruebe

programas globales de- endeuda-
miento (paquetes de proyectos)
mediante un procedimiento similar
al que realiza con la aprobacion del
Presupuesto Nacional. Esta prac-
tica ademas, obligaria a las ins-
tituciones y ministerios a programar
mas eficientemente sus planes de
inversidn, pues el control legislativo
integral presionaria hacia un mayor
orden en esta materia.

Deben estudiarse en profundidad,
conjuntamente conla Asamblea Le-
gislativa, las alternativas factibles
para agilizar el proceso de revision
y aprobacion de los convenios inter-
nacionales que involucran créditos
para financiar proyectos de inver-
sion. Al respecto, MIDEPLAN ha ela-
borado una propuesta borrador que
contempla varias alternativas com-
plementarias para agilizar el tramite
legislativo, que de lograr llevarse a
cabo, contribuiria en buena medida
a reducir el pago de comisiones de
crédito que, como hemos visto,
estan costando actualmente, su-
mas considerables al pais.

Cumplimiento
de condiciones previas

Los principales problemas se sus-
citan aqui alrededor de la obtencion de
fondos de contrapartida, por cuanto
segun los procedimientos que usual-
mente se siguen, estos fondos no se
programan con suficiente antelacion,
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sino’hasta que la Asamblea Legistativa
haya ratificado el correspondiente con-
trato de préstamo. Segin estima-
ciones realizadas mediante encuesta
por funcionarios del Departamento de
Inversiones del Ministerio de Planifi-
cacion, para el periodo 1992-1994, el
Presupuesto Nacional debera aportar
una suma cercana a los $110 millones
para cubrir la demanda de contrapar-
tidas nacionales que requieren los
proyectos de inversion financiados con
recursos externos; de los cuales, casi
$49 millones corresponden a proyec-
tos en ejecucion, en cuyo caso el
atraso puede acarrear pérdidas con-
siderables por paralizacion de obras.
(Véase ef Cuadro 4).

Una solucién definitiva a este
problema requiere que las contrapar-
tidas de los proyectos financiados con
recursos externos se incluyan, progra-
men y prioricen debidamente, tanto en
el Programa de Inversiones comoenla
Ley de Presupuesto, sin permitirse
recortes arbitrarios, y no otorgando
contenido presupuestario a proyectos
que no hayan sido debidamente
evaluados e incorporades al Programa
de Inversiones. Al respecto es con-
veniente advertir, que la falta de dis-
ponibilidad de Recursos del Presu-
puesto para las contrapartidas nacio-
nales, estd obligando a la prictica
cada vezmas frecuente ~y contenden-
cia a generalizarse—, de recurrir a
crédito externo para cubrir tales con-
trapartidas, lo que agrava la depen-
dencia antes indicada y aumenta la
presién sobre el servicio de la deuda
externa. De esta forma, recursos del
PAE Il y del PL-480 ha sido compro-
metidos para este fin especifico, como
unica salida para cumplir con los com-
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promisos de contrapartidas. Recursos
deiF.l.V. se ha utilizado antes con este
mismo propdsito.

Dificultades en la ejecucion
de los proyectos

Parece claro que los procesos de
licitacién y apelacién constituyen la
primera causa de retraso en el normal
desarrollo en la ejecucion de los pro-
yectos de inversion. Ante esto, es ur-
gente promovery realizar una revision
de la Ley de Administracion Financiera
y del Reglamento de Contratacion Ad-
ministrativa, en procura de una solu-
cidn concertada (Contraloria, Procura-
duria, Ministeric de Justicia) para la
agilizacién de los procesos de licita-
cion y apelacion. El Proyecto Geotér-
mico de Miravalles, y la adquisicion de
lineas telefénicas por parte del ICE, son
ejemplos elocuentes de esta situacion.

Es preocupante reconocer que la
comision gubernamental nombrada -a
instancias del BID-para indagar y resol-
ver sobre tales efectos, aungque ha
producido documentos importantes,
no ha podido ain sugerir lineamientos
definitivos que lleven a una pronta
solucién del problema indicado. Es
necesario reactivar y dar feliz con-
clusion al trabajo ya iniciado por esta
comision.

Negociacion con las fuentes
de financiamiento

Las dificultades se encuentran en
este caso, principalmente en los retra-
$0s que se derivan de las normas es-
tablecidas porlos organismos financie-
ros internacionales, las que implican
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plazos de negociacion nunca inferiores
a un aino. Para minimizar este efecto
—fuera de nuestro control- es necesa-
rio conocer detalladamente los esque-
mas y procedimientos de tramitacion y
analisis de solicitudes de préstamos
que siguen dichos organismos; asi co-
mo asegurar la mas eficiente coor-
dinacién posible entre las distintas en-
tidades nacionales que participan en el
proceso: CONAFE, DIFEX, MIDEPLAN v el
Banco Central. En especial, s nece-
sario renovar la labor de coordinacion
y programacion en materia de "coope-
racion y empréstitos para el desarro-
llo" asignada por Ley a MIDEPLAN.

Los obstaculos que hemos men-
cionado afectan particularmente la eje-
cucion de los proyectos financiados
con recursos externos, pero dado que
éstos suelen financiar mas del 60% de
la inversion totai, y reconocidos sus
efectos sobre 1a brecha de divisas, es
justificable la atencién que hemos
prestado a ellos. A continuacion vere-
mos las limitaciones del sistema nacio-
nal de inversiones que tienen que ver
directamente con la relacién entre pre-
supuesto y programacion de inversio-
nes y que inciden, como veremos, en
el problema fiscal que enfrenta el pais.

Presupuesto y programacion
de inversiones: principales
problemas

Divorcio técnico e institucional
entre prograrmacion

de inversiones y
programacion presupuestaria

La falta de coordinacién entre los
planes de desarrollo {0 en su defecto,
enero-diciembre/1991

los programas de ajuste estructural),
las politicas de inversién y el presu-
puesto, es frecuentemente sefalada
como una de ias causas mayores que
afectan el eficaz desempefio de la
planificacién en los paises de lare-
gion. Especificamente, esta falta de
coordinacion se expresa en la forma
como se prepara y ejecuta tanto el
programa de inversiones como el
presupuesto. De.una parte —y aun con-
cediendo el necesario espacio que
en esto han de jugar los politicos y
sus decisiones— la seleccion y eva-
luacion de los proyectos que han de
conformar el programa de inver-
siones no siempre constituye una
tarea rigurosa dentro de los linea-
mientos metodolégicos del ciclo de
los proyectos. De otra parte, el pre-
supuesto elaborado en el Ministerio
de Hacienda constituye un ejercicio
independiente, y con dindmica propia,
donde la asignacién no garantiza la
adecuacion a criterios de prioridad en
consonancia con los objetivos nacio-
nales, sectoriales y regionales. El pro-
ceso de programacion de inversiones
no esta sistematicamente vinculado
con el sistema presupuestario, el
manejo de la deuda externa, vy las ac-
ciones financieras del gobierno, in-
cluyendo o relativo al déficit fiscal.

Dicho divorcio se traduce en la
practica, para el Ministerioc de Plani-
ficacion, en un esfuerzo estéril por
reasignar el gasto publico a la luz de
ios planes y metas nacionales; y para
el Ministerio de Hacienda, en una
dificultad para convertir al presu-
puestc en un instrumento vital para
promover el desarrollo econdmico en
armonia con las pollticas macro-
economicas.
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En el anexo a este trabajo reca-
bamos las disposicicnes legales y
reglamentarias que existen actual-
mente en la legislacion costarricense
en materia de planificacion y presu-
puesto; las cuales otorgan potestades
importantes al Ministerio de Planifi-
cacién. Liama la atencién, en primer
lugar, at observar dicho anexo, la gran
dispersion que se ha generado al
pretender involucrar al MIDEPLAN en fa
administracién del ciclo presupues-
tario de una forma desorganizada v,
definitivamente, no planificada. Con-
secuencia de ello es —al menos en
parte—, la incapacidad del MIDEPLAN
para hacer valer sus responsabili-
dades y potestades en materia presu-
puestaria, pues las mismas no son
acompafadas de los mecanismos y
procedimientos adecuados que per-
mitan hacer valer su cumplimiento. Ei
rol marginal que MIDEPLAN cumple con
la Autoridad Presupuestaria y, par-
ticularmente, en su Secretaria Téc-
nica, contribuye significativamente ala
permanencia de esta situacion.

Separacion no funcional
del gasto publico: se intenta
planear la inversion

y se administra el gasto

de funcionamiento

. En Costa Rica y probablemente en
la mayoria de los paises de ia region,
la estructura de los gastos de! sector
publico. refleja claramente la forma
como se asignan los recursos y explica
de igual manera las dificultades para
reorientar el gasto publico. De acuerdo
a informacion de la Contraloria Gene-
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ral de la Republica, para el afic 1990
los gastos del sector publico se dis-
tribuyeron de la siguiente manera:

CUADRO 5

SECTOR PUBLICO: ESTRUCTURA
PORCENTUAL DEL GASTO
EFECTIVO SEGUN
CLASIFICACION ECONOMICA.
PERIODO FISCAL 1990

Gasto

Gasto
@  de Capitat ®

Corriente

Gobier.Central 76.3 23.7

Inst. PODI. de
Servicio 8.9 18.1
Empr. Publ. no

Financier, 62.7 373

Emgpr. Publ.
Finangier. 88.7 1.3
Empr, PUbI
Soc. Anon. 91,7 8.3

Gob, Locales 794 20.6

TOTAL 79.5 205

(a) Gasto de consumo + Intereses + Trans-
ferencias Corrientes.
{b) Inversién Real + Inversién Financiera +
Transferencias de Capital.
Fuente: Elaborado con base en informacion de
la Contraloria General de la Repu-
blica, Memoria Anual, 1990.

Como se puede apreciar, los gas-
tos de inversién representan un por-
centaje muy bajo frente a los gastos de
funcionamiento y podrian ser decre-
cientes si se considera las dificultades
para cumplir con el serviciode la deuda
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pablica, tanto interna como externa, y
dados los compromisos de reduccion
del déficit fiscal asumidos con el F.M.I.
Esta estructura sefiala ademas que
todo el esfuerzo de la planeacién—con-
centrado como estd actualmente en
los gastos de inversién, segun lo es-
tablece la propia Ley de Planificacion—
se dedica a programar una parte muy
pequefia del gasto puabiico total,
mientras que sobre el gasto de fun-
cionamiento poco se sabe en términos
de su eficacia y eficiencia; con el
agravante de que las nuevas inver-
siones necesariamente requieren para
su operacion un componente muy im-
portante de gasto de funcionamiento;
es decir, en el largo plazo, los gastos
de funcionamiento son, en gran parte,
funcién de la inversién pasada. Simi-
larmente, si el propdsito del gasto es
corregir los desequilibrios regionales,
sectoriales o sociales, el margen de
maniobra para reasignar la inversion
pablica es bastante limitado.

Mas ain, en 1990, la “inversién
real' (nuevas construcciones, maqui-
naria y equipo) representd solamente
el 7.6% (26.759.0 mitlones de colones)
del total de gasto efectivo del sector
publico (351.265.8 miliones de colo-
nes), y segun cifras del Banco Central
para ese mismo afio, la “inversion
publica" {(incluyendo variacién en exis-
tencias}, representd el 5% del FiB.

Los esfuerzos en materia de plani-
ficacidn del sector publico no pueden,
por tanto, limitarse solo a las inversio-
nes, aungue un programa de inversio-
nes so¢lido-es un componente impor-
tante en esta tarea. Mas adelante
seflalaremos otros componentes
igualmente imprescindibles.

enero-diciembre/1991

El ciclo perverso
de Ia inversidn
y el presupuesto

Es perfectamente conocido que la
vulnerabilidad de las economias lati-
noamericanas a las fluctuaciones del
comercio internacional, genera situa-
ciones recurrentes de crisis y bonanza
que incide también en las finanzas
gubernamentales. Un proceso similar
ocurre con respecto a la inversion y el
presupuesto, y que se manifiesta de la
siguiente manera: cuando el Estado
recibe ingresos extraordinarios, sea
por una situacién interma y/o externa
favorable; ¢ debido a importantes re-
sultados de negociacién con organis-
mos financieros internacionales, existe
la tendencia a financiar nuevos proyec-
tos de inversion, los que generaran dos
tipos de gastos que en su mayor parte
deberan ser cubiertos con recursos
nacionales, y que incidiran directa-
mente sobre el presupuesto:

a. Para ei caso de proyectos finan-
ciados (en su mayor parte) con
recursos externos, deberd contarse
con contrapartidas nacionales que
suelen representar, en promedio,
alrededor del 30% del costo total del
proyecto. En el Ministerio de
Planificacion estimamos, que sélo
para el afio de 1992, once proyec-
tos en ejecucion y tres préximos a
iniciar esta fase, requeriran sumas
de contrapartidas aportadas por el
Presupuesto Nacional, por $18 mi-
Hones, es decir, cerca de 2.500 mi-
llones de colones, magnitud consi-
derable dada la critica situacion fis-
cal que sufre el pais. El siguiente
cuadro ilustra mejor la situacion.
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CUADRO 6

REQUERIMIENTOS
DE CONTRAPARTIDAS NACIONALES
FINANCIADAS CON RECURSOS
DEL PRESUPUESTO NACIONAL
PARA PROYECTOS DE INVERSION,
1992-1994
(Miles de U.S. délares)

Proyectos Proyectos
Aflo o Ejegucién en Negociacién ~ Total
1992 17823 219 18042
1993 11395 10581 21976
1994 9266 7362 16648
nd’ 10270 42234 52404
Total 48774 60396 109070

* Incluye dos proyectos en ejecucién y cuatro
en negociacién cuyas instituciones ejecu-
foras no lograron calendarizar la progra-
macién de los recursos requeridos.

Fuente: MIDEPLAN, Departamento de Inver-

siones. (actualizacion a noviembre de
1991).

b. Por otra parte, y para cualquier
. proyecto de inversién en general,
éstos exigirdn recursos permanen-
tes para su operacidon y man-
tenimiento una vez que la obra sea
concluida o el servicio previsto para
fa comunidad se inicie, incluyendo
desde luego, entre estos gastos, la
creacion de nuevas plazas. Asi por
gjemplo, el P.H. Daniel Gutierrez,
que impulsa la C.N.F.L. tiene un
costo de ejecucion de $16 mi-
llones, y las previsiones de gastos
de funcionamiento, mantenimiento
y seguros presentados a MIDEPLAN,
oscilan alrededor de los $450000
anuales. Cuando se experimenta

holgura fiscal o de recursos exter-
nos, las inversiones tienden a au-
mentar y se aprueban proyectos en
forma indiscriminada y sin una
rigurosa evaluacion y programacion
de los futuros gastos; sin tomar en
cuenta que todo proyecto de inver-
sién una vez concluida su eje-
cucién, demandard gastos per-
manentes para su debida operacion
y mantenimiento, lo que necesaria-
mente ocasionara una importante
presidn sobre el gasto plblico.

Elementos de una propuesta
de reforma presupuestaria

En este apartado deseo enfatizar
varios aspectos que afectan directa-
mente el funcionamiento de la pla-
nificacién de las inversiones en su
estrecha vinculacién con el procceso de
presupuestacion del gasto global. No
abordamos, o lo hacemos sélo tangen-
cialmente, otros aspectos igualmente
importantes pero que, aunque relacio-
nados, no se identifican con nuestro
tema.

La necesidad
de un Estatuto Orgédnico
del Presupuesto

El intento de hacer del presupues-
to uno de los pilares basicos de la
programacién macroecondmica re-
quiere de una reforma presupuestaria
que logre la tan anhelada coordinacién
entre inversion y presupuesto. Para tal
efecto debe contarse con un "Sistema
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Presupuestal que comprenda -los:

siguientes componentes:

a. Un plan financiero de dos o tres
afios de plazo.

b. Un plan
inversiones.

operativo anual de

¢. Elpresupuesto anual.

Dicho estatuto debe establecer, v
hacer operativo, el principio basico de
laplanificacién como herramienta para
la asignacién de recursos —elemento
totalmente ausente en la actual Ley de
Administracion Financiera—, y la com-
patibilizacién de los planes de desa-
rrollo con los planes de inversién.

E! plan financiero debe permitir la
programacioén de ios gastos e ingresos
del Estado en armonia con las politicas
cambiaria y menetaria y el plan anual
de inversiones debe seleccionar aque-
llos proyectos de mayor prioridad en
concordancia con los objetivos nacio-
nales. Una carencia fundamental en la
organizacion actual de! Ministerio de
Hacienda, consiste precisamente, en
la ausencia de una adecuada "plani-
ficacion fiscal", funcién que dificil-
mente puede ser realizada por el Mi-
nisterio de Planificacién, pero que es
imperativa en las condiciones actuales
de crisis fiscal.

Los principios del Sisterna
Presupuestal

Todo Estatuto o Ley Orgénica del
Presupuesto incorpora una serie de
principios dentro de los cuales se en-
marca el papel del presupuesto y sus
relaciones principales con la politica
enero-diciembre/1991

econoémica y la programacion global
del gasto publico. Entre los mas cono-
cidos estan: equilibrio presupuestario,
anualidad, unidad del presupuesto, no
afectacion de recursos, especifica-
cién del gasto.

Pero estos principios —ain supo-
niendo su plena ejecuciéon—, se hacen
insuficientes si se desea hacer del pre-
supuesto un instrumento de la politica
econdmica, y el medio fundamental de
la operacion de la planificacion; por lo
que se deben incluir y hacer valer los
siguientes:

* Principio de Planificacion

Incorporado muy laxamente en fa
Ley de Creacién de la Autoridad
Presupuestaria y en otras normas
juridicas, pero en la practica diaria no
considerado reaimente en la elabora-
cion de lineamientos de polttica presu-
puestaria, este principio pretende ar-
monizar el presupuesto con los planes
de desarrollo, con la politica macro-
economica (plan financierg) y con el
plan de inversiones. Lo que se busca
es establecer un principio de con-
crecién presupuestal en el sentido de
que los objetivos y prioridades del plan
se concreten en asignacion presu-
puestal, las asignaciones en progra-
mas y éstos dltimos en contratos de
ejecucion.

Como enfatizaremos luego, para
las tareas de preparacion y evaluacién
del plan de inversiones, es crucial
poder establecer y poner en marcha
eficientemente un Banco de Proyectos
del Sector Pablico, como instrumento
clave para sistematizar el ciclo de los
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proyectos y facilitar el seguimiento
fisico y financiero de los mismos.

Principio
de Prograrnacion Integral

Ya hemos advertido en este
trabajo, que el sistema presupuestario
del Estado costarricense no esta con-
siderando, de forma continua y sis-
tematica, los requerimientos de contra-
partidas y de costos recurrentes de los
programas de inversiones, con los
consiguientes atrasos en la ejecucion
e incrementos de costos nacionales,
en especial de aquellos proyectos
financiados total o parcialmente con
recursos externos.

Eil propésito del principio de pro-
gramacion integral, es obligar aque los
programas de inversion contemplen
explicitamente los compromisos en
materia de gastos de funcionamiento.
Con esto se reconoce que todas fas in-
versiones, tanto en obras fisicas como
en servicios sociales y capital humano,
exigen, una vez culminadas, gastos
permanentes de funcionamiento. De
este modo, se pretende evitar que este
tipo de gastos no planificados, se con-
viertan en un factor desestabilizador
de las finanzas publicas y de la propia
capacidad institucional de las unida-
des ejecutoras. MIDEPLAN no debe
aprobar estudios de factibilidad de
proyectos gque no contengan una pro-
yeccion suficientemente desagregada,
de los gastos de "operacion " del pro-
yecto (funcionamiento, mantenimiento
y seguros); demostrandose ademas, la
capacidad de la institucion respon-
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sable, de soportar sin problemas
dichos niveles de gasto.

Se desprende que un mecanismo
similar debe establecerse para el caso
de los gastos de contrapartida que exi-
gen la gran mayoria de los proyectos
financiados con recursos externos.

Los mismos deben ser programa-
dos debidamente, e incorporados en el
Programa de Inversiones como paso
previo a su incorporacion en el Pre-
supuesto Nacional.

Implementacion de un Banco
Integrado de Proyectos

Un Banco de Proyectos es un sis-
tema de informacion diseflado especi-
ficamente para recopilar, organizar,
manipular y analizar la informacion
relevante sobre proyectos de inversion
publica, tanto a nivel nacional, como
sectorial y regional. La informacién se
registra a medida que los proyectos
pasan de un estado a otro durante su
ciclo de vida (preinversion, ejecucion y
operacion).

Desde un punto de vista macro-
econdmico, un Banco de Proyectos
constituye una respuesta eficaz y opor-
tuna, a la creciente necesidad de los
gobiernos por contar con sistemas
nacionales de programacién de inver-
siones que permita evaluar ei plan de
inversiones en términos de su impacto
socio-econdmico, compatibitizar la
programacion de inversiones con la
programacion presupuestaria y, alcan-
zar mayor coherencia entre |os
programas de inversiones, los ob-
jetivos de desarrollo y las posibilidades
de financiamiento, tanto nacionales
comoe externas.
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Para realizar esta tarea, el sistema
puede contar con varios modulos de
operacion gue permiten procesar infor-
macion en las siguientes areas:

o Antecedentes basicos de cada
proyecto,

o Evaluacién e impactos socio-
economicos,

¢ Financiamiento y programacion,

¢ Convenios - de financiamiento

externo,

o Registrode desemboisos internosy
externos,

o Programacion de la ejecuciény -

o Seguimiento fisico-financiero,

De lo anterior se colige, que los
Bancos de Proyectos son utiles ins-
trumentos para el andlisis financiero,
macroeconémico y de programacion
del gasto de capital del sector publico;
siendo ademas de facit vinculacién con
el proceso presupuestario global y con
las politicas gubernamentaies en el
campo fiscal y de endeudamiento
externo.

Es por tanto recomendable, que
se implemente en el sector publico
costarricense un instrumento de este
tipo. Su costo de instalacién y apren-
dizaje —~aproximadamente $250 mil
segln conversaciones preliminares de
MIDEPLAN con la PCTD y con el ILPES-
podra recuperarse rapidamente, dado
los enormes beneficios que el mismo
podra tener en el logro de la eficiencia
de la administracién de la inversion
pabtica.

Aunque un Banco de Proyectos
puede alcanzar tanta sofisticacién
como la imaginacién lo permita, en
enero-diciembre/1991

esencia hay dos aspectos claves que
pueden ser resueltos incluso con un
sistema modesto, siempre que su
disefio sea adecuado: a) entregar y
procesar informacién oportuna y con-
fiable y, b} contribuir en el proceso de
toma de decisiones que permite con-
cretar Unicamente proyectos de inver-
sion publica econdmica y socialmente
rentables y enmarcados en los ob-
jetivos de desarrollo nacional.

El papel de la Autoridad
Presupuestaria ‘

La Autoridad Presupuestaria, aun-
que ha contribuido a ordenar el cum-
plimiento de la politica fiscal, no ha
logrado el liderato y la coordinacion
necesaria en materia de raciona-
lizacién def proceso presupuestario, ni
ha logrado la anhelada vinculacién
entre plan y presupuesto. Asimismo,
no ha logrado establecer mecanismos
adecuados de seguimiento y evalua-
cién, necesarios para la consecucion
de la-eficiencia en fa accién del Estado.

Entre las causas que dan origen a
lo anterior, queremos resaltar una en
particular: lo concerniente al apoyo
técnico desbatanceado con que cuen-
ta la Autoridad Presupuestaria, dado
que en su Secretaria Técnica Unica-
mente participa el Ministerio de
Hacienda a través de su Direccién de
Presupuesto; mientras que los otros
miembros de este drgano colegiado
~Ministerio de Planificaciéon y Banco
Central~ no cuentan con participacion
en esta Secretarfa.

En el caso del MIDEPLAN, esta
situacién reduce significativamente
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sus posibilidades de actuar en materia
de planificacién de inversiones, la cual
le es otorgada y exigida por ley, y
obstaculiza el logro de [a estrecha
vinculacién que debe existir entre la
programacion de las inversiones y la
programacién presupuestaria. En el
caso del Banco Central, la situacion
atenta contra una politica coherente en
materia de endeudamiento externo y
politicas de estabilizacion, tal como se
evidencio recientemente con las
criticas que el Presidente Ejecutivo del
Banco Central hiciera a ia propuesta
de Ley de Presupuesto para 1992 que
el Ejecutivo presentd a la Asamblea
Legislativa.

‘Porlo anterior, aconsejamos variar
la composicién de la Secretaria Téc-
nica de la Autoridad Presupuestaria,
de modo que tanto MIDEPLAN como el
Banco Central, tengan paricipacion
en ella. Desde luego, esta modificacion
es una entre tantas que se amerita,
para fortalecer el rol de la Autoridad
Presupuestaria en los procesos de
planificacién y presupuestacion del
gasto publico. Otros estudios han
sefialado diversas debilidades y
omisiones de este érgano colegiado
que imposibilitan la consecucion de los
objetivos propuestos desde su
creacién mediante Ley en 1982.
(véase ia bibliografia al final de este
trabajo).

El rof de MIDEPLAN como ente
coordinador del sistema
de planificacion

Se debe evaluar criticamente el
papel de MIDEPLAN a la luz de la
evolucién implicita del concepto
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original de "planificacién del desarro-
llo" que se intenté poner en practica en
América Latina en las décadas de ios
afos cincuenta y sesenta; teniendo en
cuenta que el derrumbe del socialismo
enia antigua URSS no significa en modo
alguno, la perdida de vigencia de la
planificacién, en cuanto a metodologia
de anatisis para la toma de decisiones
inteligentes. Los siguientes deben ser
los elementos basicos de la plani-
ficacién de la acciéon del Estado en
materia de gasto publico:

a. Formutacion y continuo analisis del
marco de politica macroecondmica
en el que se desenvuelven todos los
actores de la economia, tanto
publicos como privados. Esto abar-
ca el andlisis macroeconémico que
relacione el comportamiento del in-
greso nacional, el ahorro, las inver-
siones y la balanza de pagos con
los gastos e ingresos publicos. En
esta tarea deben contribuir, basica-
mente, el Ministerio de Planificacion
y el Banco Central.

b. Elaboracion de un Programa de In-
versiones solido y coherente, resul-
tado e instrumento del sistema de
administracion de la inversién
publica; y cuya formulacién debe
ser responsabilidad directa de las
diversas instituciones y del Minis-
terio de Planificacion. Este pro-
grama debe ser multianual y
flexible, con gastos escalonados
actualizados anualmente.

¢. Preparacion de un Plan Fiscal mul-
tianual que sirva de marco a la
elaboracién de los presupuestos de
todo el sector pubiico, y no sola-
mente del Gobierno Central. El Mi-
nisterio de Hacienda debe ser el
enero-diciembre/1991



impulsor y responsable de esta ac-
tividad. Este plan debe incluir:

— Pronosticos de ingresos con las
tasas existentes de tributacion,
compatibles con los supuestos
macroecondmicos.,

- Pronosticos de ingresos no tri-
butarios en base a las proyec-
ciones macroeconomicas.

- Estimacién de ingresos adi-
cionales que puedanrecaudarse,
por ejemplo, mediante impuestos
mas altos, una diferente estruc-
tura tributaria o reformas legales,
institucionales y administrativas
en la recaudacion de impuestos.

- Estimacion de ingresos adicio-
nales que resulten de cambios
en el marco de politicas relativas
a las empresas publicas, la
politica de precios del sector
publico, etc.

- Estimaciones de recursos dispo-
nibles provenientes de emprés-
titos y donaciones, internos y
externcs.

— Proyecciones de gastos corrien-
tes que incluyan fa atencién del
servicio de la deuda, adminis-
tracién y gastos corrientes de
desarroilo.

d. Rescatar la filosofia del presupues-
to por'programas y actividades, de
modo que el proceso de presupues-
tacion institucional sea efectiva-
mente laconcrecion presupuestaria
de los objetivos y politicas de las
instituciones publicas, en su nece-
saria vinculacion con los programas
estratégicos y sectoriales del Plan

-.Nacional de Desarrollo, y de ias
politicas de inversion vigentes.
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En general, los esfuerzos de la
planificacién deben concentrarse en:
a) la programacion del gasto publico
~nivel y composicion—y, b) velar por la
utilizacién eficiente del mismo; mas
que en pretender controlar el gasto
total o nacional, recuperando el papel
del presupuesto como instrumento de
politica econdmica —polfticas de es-
tabilizacion, redistribucién y desarro-
llo—. Lo anterior sin perder de vista, que
los objetivos y los resultados de la
politica econémica se relacionanconla
economia en su conjunto, e influyen
decisivamente en el curso de lamisma.

Fontalecirmiento def "Sisterna
Nacional de Inversiones”

Debe fortalecerse —en verdad,
reconstruirse— el Sistema de Inver-
siones del Sector Pulblico Costami-
cense, actualizando o renovando el
decreto vigente que cre6 en 1975 el
"Sisterna Nacional de Inversiones”.
Los aspectos basicos de la reforma
institucional relacionada con la pro-
gramacién de inversiones podemos
resumirlos como sigue:

a. Se debe garantizar la adecuada
seleccion y evaluacién de proyec-
tos en el seno de los organismos
ejecutores y planificadores, ac-
tividad que necesariamente debe
complementarse con el seguimien-
to de los proyectos que componen
el Programa de Inversiones,

b. Fortalecer el Programa de Inver-
siones en cuanto instrumento ba-
sico de programacion de las mis-
mas, dandole un adecuado soporte
técnico, pero, sobre todo, un respal-
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do politico para el logro de su
cumplimiento y su uso en cuanto

-instrumento de pianificacién del

gasto publico. Debe designarse
una entidad de nivel politico supe-
rior ~Consejo Econémico o Autori-
dad Presupuestaria— que apruebe
los planes anuales y multianuales
de inversion del Sector Publico, ac-
tuando como un "tribunal exa-

“minador" que apoye politicamente

los esfuerzos técnicos a nivel ins-
titucional, inctuida la tarea de coor-
dinacion asignada a MIDEPLAN. Ei
decreto vigente sobre el Sistema
Nacional de Inversiones contempla
estainstanciapolitica superior, pero
no parece factible ponerlo en prac-
tica, al menos no antes de una sig-
nificativa reforma que renueve y
modernice dicho sistema de-coor-
dinacién interinstitucional.

Renovar la necesaria ¢coordinacion
interministerial en las tareas de
planificacién y presupuesto, con-
tando con la direccidn y supervision
de los ministerios de Hacienda y
Planificacion.

. Contar con personal idéneo, es-

table y debidamente capacitado,
tanto en las unidades institucio-
nales de formulacién y evaluacion
de proyectos, como en MIDEPLAN,

. Reconsiderar la limitada concep-

ci6n que actualmente se tiene de lo
que es “inversion publica”; la cual
suele confundirse con la adqui-
sicién de equipo y la construccion
de obras fisicas nuevas. No cabe
dentro de esta conceptualizacion
los programas de inversién en capi-
tal humano (programas en el area
de salud y educacién principal-

mente), muchos de los cuales se
tratan como "gastos corrientes”. Al
respecto, cabe recordar que desde
1962, el Seminario de Clasificacion
y Administracién Presupuestaria en
Sudamérica, celebrado en San-
tiago de Chile, recomendo la con-
veniencia de adoptar un nuevo
criterio para clasificar los progra-
mas dentro del presupuesto, divi-
diéndolos en programas para el
funcionamiento de la administra-
cién publica y en programas para el
desarrollo econémico y social.

Comentario final

Deseo concluir enfatizando el
caracter fundamental de las reformas
presupuestaria e institucional, que
deben servir de teldn de fondo a todos
aquellos cambios significativos que se
requieren impulsar en el campo espe-
cifico de las inversiones publicas. Sin
estas reformas —varias de las cuales
chocan con intereses y privilegios con-
suetudinarios— la crisis fiscal que
afronta el pais, distaria poco de con-
vertirse en una crisis de ingoberna-
bilidad, sin que se avisoren grandes
esperanzas de que la solucion de una
crisis de tal naturaleza fortalezca y
renueve los procesos de convivencia
democratica que hemos logrado forjar
los costarricenses a o largo de las
ultimas cinco décadas.
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ANEXO

- ATRIBUCIONES Y POTESTADES LEGALES DE MIDEPLAN
EN MATERIA DE PLANIFICACION Y PRESUPUESTO

. Formular el Plan Nacional de Desarrollo, para lo cual puede impiantar las nor-
mas de asesorfa, informacién y coordinacién necesarias con el resto del Sis-
tema Nacional de Planificacién, todos cuyos integrantes deberan prestar a
MIDEPLAN toda la cooperacion técnica debida. '

(Art. 4. Ley de Planificacién Nacional, No.5525 del 2 de mayo de 1974 y sus
reformas).

. Presentar et 10. de setiembre de cada afio, conjuntamente con el Presidente
de la Republica, el Proyecto de Presupuesto Nacional a la Asamblea Legis-
lativa.
(Art. 23. Ley de Planificacién Nacional, No.5525 del 2 de mayo de 1974 y sus
reformas}.

. Velar por la compatibilidad de los programas de inversion publica del Estado,
las instituciones descentralizadas y demas organismos de Derecho Publico
con las previsiones y el orden de prioridad establecidos en et Plan Nacional
de Desarrollo. Para ello las entidades publicas deben obtener el visto bueno
de MIDEPLAN antes de someter sus presupuestos a la aprobacion de ia Con-
traloria General de la Republica.

(Art. 9. Ley de Planificacién Nacional, No. 5525 del 2 de mayo de 1974 y sus
reformas}.

. Otorgar la aprobacién previa para que los Ministerios u organismos des-
centralizados inicien tramites para obtener créditos en el exterior. _

{Art. 10. Ley de Planificacién Nacional No.5525 del 2 de mayo de 1974 y sus
reformas; Art. 1 del Decreto Ejecutivo 20922-H-MIDEPLAN).

. Aprobar los proyectos de inversion de los organismos publicos en cuanto a
su prioridad dentro del Ptan Nacional de Desarrollo, cuando aquellos requieran
total o parcialmente financiamiento externo, o requieran aval del Estado.
(Art. 10. Ley de Planificacién Nacional, No.5525 del 2 de mayo de 1974 y sus
reformas, en relacién con Art.7 Ley No.7010 (Aprobacion de la renegociacion
de la Deuda Externa del pais), del 25 de octubre de 1985).

. Aprobar los proyectos de inversion del sector privado que necesiten el aval o
la garantia del Estado para su gestion financiera, de conformidad con los ob-
jetivos del Plan Nacional de Desarrollo.
(Art. 10. Ley de Planificacién Nacional, No.5625 del 2 de mayo de 1974 y sus
reformas).
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7. Participar en las negociaciones de crédito para el sector pablico.

(Art. 10. Ley de Planificacién Nacional, No.5525 del 2 de mayo de 1974 y sus
reformas). , ‘

8. Formular, negociar, coordinar, aprobar y evaluar los programas de asistencia
técnica, de conformidad con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.
(Art. 11. Ley de Planificacién Nacional, No.5525 del 2 de mayo de 1974 y sus
reformas).

9. Coordinar, estudiar y aprobar conjuntamente con la Direccién General de.
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares los programas de desarrolio so-
cial que presenten las instituciones encargadas de ejecutarlos con cargoalos
recursos del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares.

(Art.9. Ley de Planificacion Naclonal, No.5525 del 2 de mayo de 1974 ¥ Sus
reformas, en relacién con Art.14 Ley de Desarrollo Social y Asignaciones
Famitiares, N0.5662 del 23 de diciembre de 1974).

10.Cuando la Autoridad Presupuestaria formule las directrices de politica
presupuestaria del Sector Plblico -incluyendo los aspectos relativos a inver-
sion, endeudamiento y salarios—, debera hacerlo tomando en consideracién
los criterios globales, sectoriales y programaticos sustentados en el Plan
Nacional de Desarrolio y en los Planes Operativos Anuales. Lo anterior con
el objeto de que los presupuestos de las instituciones publicas sean concor-
dantes con los objetivos y prioridades establecidos en esos planes.
{Art. 7. Ley de Creacion de la Autoridad Presupuestaria, No.6821 del 19 de
octubre de 1982).

11.El proyecto de presupuesto preparado por la Oficina de Presupuesto Nacional
y sometido por el Poder Ejecutivo a la Asamblea Legislativa, asi como la co-
rrespondiente Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Repuiblica,
debera ajustarse al Plan Nacional de Desarrollo, dentro de las posibilidades
fiscales reales.
(Art. 4. Ley al Equilibric Financiero del Sector Publico, No.6955 del 24 de
febrero de 1984, reformado por Ley No.6999 del 5 de setiembre de 1985}.

12.En el Sistema Nacional de Inversiones Publicas, corresponde a MIDEPLAN
promover y coordinar, a nivel nacional, la fabor relativa a fos Proyectos de in-
version Publica; centralizar la informacién relacionada, definir y controlar las
metodologias para la preparacién y evaluacién econdmica y social de los
proyectos, asesorar a los organismos del sector publico en la elaboracién y
control de los planes de Inversién Publica, participar en la administracion de
los fondos de preinversion y colaborar con la politica de financiamiento de in-
versiones.
(Art. 8. Reglamento del Sistema Nacional de Inversiones Ptiblicas, Decreto
Ejecutivo No.5411-P, del 30 de octubre de 1975).
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13 MIDEPLAN puede dictar las normas complementarias referentes a presentacion
y tramites de presupuestos y proyectos de inversion, en coordinacion con la
Contraloria General de la Republica, cuando elio asi corresponda.

(Art. 17. Reglamento del Sistema Nacional de Inversiones Publicas, Decreto
_Ejecutivo No.5411-P, del 30 de octubre de 1975).

14 MIDEPLAN debe preparar anualmente un documento que contendra: a) el Plan
y el Presupuesto det Programa de Inversiones del Gobierno Central, b) el Plan
y el Presupuesto del Programa de Inversiones del Sector Publico Des-
centralizado, y ¢) el Plan y el Presupuesto de Inversiones del Sector Pubtico.
(Art. 22. Reglamento del Sistema Nacional de Inversiones Pablicas, Decreto
Ejecutivo No.5411-P, del 30 de octubre de 1975).

15.Cuando la Autoridad Presupuestaria elabore las directrices globales, sec-
toriales e institucionales de la politicade ingresos del Sector Pablico —incluidas
las materias de crédito interno y externo, inversiones y salarios—, debera
procurar, entre otras cosas, que las instituciones que generen sus propios
recursos cubran con ellos la totalidad de sus gastos y que produzcan un ren-
dimiento acorde con los criterios que establezca MIDEPLAN al respecto.
(Art. 1.1 b). Reglamento a la Ley de Creacion de la Autoridad Presupuestaria,
Decreto Ejecutivo No.14375-H del 16 de marzo de 1983).

16.La Autoridad Presupuestaria dard su autorizacion para las gestiones de
préstamos externos —y las condiciones de los respectivos contratos—, que las
instituciones y empresas del Sector Publico requieran para financiarse, de
acuerdo con la capacidad de endeudamiento de la institucién solicitante y del
Sector en su conjunto, luego de que MIDEPLAN, a su vez haya emitido la
aprobacién correspondiente, segun lo dispuesto por el Art.10 de la Ley de
Planificacién Nacional vigente.
(Art. 1.4. Reglamento a la Ley de Creacion de la Autoridad Presupuestaria,
Decreto Ejecutivo No.14375-H del 16 de marzo de 1983).

17.La Autoridad Presupuestaria implantard, por medio de su Secretaria Técnica
y en coordinacién con MIDEPLAN y con la Contraloria General de la Republica,
los sistemas de formulacién, ejecucién y control de los presupuestos de las
instituciones del Sector Publico.
(Art. 1.5. Reglamento a la Ley de Creacion de la Autoridad Presupuestaria,
Decreto Ejecutivo No.14375-H del 16 de marzo de 1983).

18La Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria es responsable de velar
porque los presupuestos de las instituciones y empresas del Sector Piblico
incluyan sélo inversiones aprobadas por MIDEPLAN, de acuerdo con los
articulos 9 y 10 de la Ley de Planificacion Nacional vigente, dentro de las
directrices de la Autoridad Presupuestaria en la materia.
(Art. 8.5, Reglamento a la Ley de Creacién de la Autoridad Presupuestaria,
Decreto Ejecutivo No.14375-H del 16 de marzo de 1983).
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19.El 10. de abril de cada afio, MIDEPLAN presentard a la Autoridad Presupues-
taria la lista de proyectos que cada institucién publica espera ejecutar en el
afno siguiente, segln orden de prioridades y evaluados econdémica y social-
mente, conindicacion de: a) fechas de inicio y de probable conclusion; b) costo
estimado; ¢) costo incurrido al 31 de diciembre de cada afio; d) monto
presupuestado para el afio siguiente; e) monto que se aplicara en los afios
subsiguientes hasta su conclusion; f) programacion fisica, por afos, para el
proyecto completo; y g) detalle de la financiacion del proyecto. MIDEPLAN
debera informar a la Autoridad Presupuestaria de cualquier variacién en el
orden de prioridades y otras consideraciones en Ia referida lista de proyectos.
(Art. 15.4. Reglamento a la Ley de Creacién de la Autoridad Presupuestaria,
Decreto Ejecutivo No.14375-H del 16 de marzo de 1983).

20.El Proyecto de Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica
debera ser presentado por el Presidente de ia Republica y los Ministros de
Hacienda y de Planificacion Nacional y Politica Econémica a la Asamblea
Legislativa a mas tardar el 10. de setiembre de cada afio.
(Art. 20. Reglamentode la Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Publico.
Decreto Ejecutivo No.26720-H, del 6 de setiembre de 1991).

21.Definir las estrategias de desarrollo que serviran de base a las politicas del
Gobierno y a las acciones presupuestarias de las instituciones y empresas
publicas, como del Gobierno Central.
(Ant. 30. Reglamento dela Ley para e! Equilibrio Financiero del Sector Publico.
Decreto Ejecutivo 26720-H, del 6 de setiembre de 1991).

22 Hacer del conocimiento de la Direccién General de Presupuesto, antes del 15
de abril de cada afio precedente, las prioridades que de acuerdo al Plan
Nacional de Desarrolio debe tener en cuenta dicha Direccion, a fin de que ésta
las adecte a las posibilidades fiscales reales.

{Art. 30. Reglamento de la Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Publico.
Decreto Ejecutivo No.26720-H del 6 de setiembre de 1991). ‘

23 El Ministro de Planificacién Nacional y Politica Econémica formara parte de fa
Comision Presidencial de Evaluacion del Sector Pablico, en relacién a lo que
sefiala el parrafo 10. del Articulo 37 de la Ley para el Equilibrio Financiero del
Sector Publico.

(Ant. 17. Reglamento a la Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Publico.
Decreto Ejecutivo N0.26720-H del 6 de setiembre de 1991).
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Perspectivas de las inversiones
piblicas en Panama

en el contexto de las politicas

de estabilizacion y ajuste

Luisa de Soto* estructural
PORRITIIIRRERIERRRRRARmAmmmms v P

PRESENTA EL PROCESO DE TRANSFORMACION DE LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA
PANAMERNA CON MIRAS A DESARROLLAR UN PROGRAMA DE MODERNIZACION Y DESA-
RROLLO DE DICHA ECONOMIA PARA GARANTIZAR UN CRECIMIENTO AUTOSOSTENIBLE.

. Sean mis primeras palabras para
extender un cordial saludo a las dis-
tinguidas autoridades politicas de
los paises centroamericanos, a los
profesionales del Instituto Centroa-
mericano de Administracion Pu-
blica, a los expertos internacionales
y a los invitados especiales de esta
primera conferencia sobre las
"Perspectivas de las Inversiones
Publicas en Centroamérica en el
contexto de los Programas de Es-
tabilizacion y Ajuste Estructural®.
Igualmente, agradezco la calida
hospitalidad de nuestros distin-
guidos anfitriones.

. El Gobierno de Panama, con el fin
de desarrollar plenamente la ca-

Directora de la Unidad de Coordinacion
del Programa Econdmico, Ministerio
‘de Planificacién y Politica Econdmica,
Panama.
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pacidad productiva nacional, ha ini-
ciado un proceso de transformacion
profunda de las estructuras here-
dadas del pasado, a través de ac-
ciones que se sustentan en los
valores de una sociedad libre, justa,
solidaria y participativa. La creacion
de empleos productivos constituye
el objetivo primordial de las nuevas
politicas econdmicas gubernamen-
tales, las cuales se integran en un
programa coherente de moderni-
zacién y desarrollo de nuestra
economia para garantizar su creci-
miento autosostenible en el me-
diano plazo.

. La situacién que vive nuestro pais,

caracterizada por altos niveles de
desempleo y pobreza elevada
(cerca del"'50% de la poblacion no
satisface adecuadamente sus ne-
cesidades basicas) es el producto
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de politicas econdémicas equivoca-
das durante los Gltimos lustros.
Estas politicas se basaron en au-
mentar €l peso del Estado en la
economia a través de la expansion
de los controles de precio, la es-
tatizacion de los servicios publicos,
la presencia del sector publico en la
produccién, distorsiones en el mer-
cado del trabajo y elevados aran-
celes, entre otras medidas.

En esencia, las mismas politicas de
corte mercantilista y de desarrollo
hacia "adentro" que caracterizaron
en las uUltimas dos décadas las
economiaslatinoamericanas fueron
las que generaron como con-
secuencia la falta de dinamica de
nuestro sector industrial, la pobreza
en el campo y la rmarginacion en la
ciudad y el mantenimiento de
grupos favorecidos que al tomar
poder e influencias politicas defien-
den el status quo, impidiendo el
cambio.

Estas politicas sélo pudieron man-
tenerse en las dos décadas ante-
riores, gracias a los préstamos
extranjeros que "escondian” lasine-
ficiencias de nuestra economia
"arrojandoles dinero" a los pro-
blemas estructurales.

. La economia, estancada, no gene-

raba empleos vy el Estado era quien
absorbia a la poblacién no econd-
micamente activa a través deincen-
tivos para la jubilacién, la amplia-
cién de la burocracia administrativa
y el crecimiento del sistema edu-
cativc que mantenia a los pana-
mefios en los centros educativos
por un periode mas prolongado,
pero que engrosaba las filas de los
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profesionales frustrados, al no
generarse empleos para éstos, una
vez terminadas sus carreras.

Conla crisis de la deuda a principios
de los 80, el Estado recurrié primero
a la progresiva eliminacién de gas-
tos eninversiones. No s6lo no hubo
nuevas inversiones, ni se dio man-
tenimiento a las infraestructuras
existentes, sino que el Estadofinan-
ci¢ sus enormes gastos corrientes
a traves de 10s recursos de las en-
tidades auténomas, creando asi
serios problemas a largo plazo para
el pais en los campos de la energia
eléctrica, el suministro de agua
potable vy la seguridad social.

El estallido de la crisis politica,
donde el Estado dej6 de atender la
deuda, agregd otros problemas
coyunturales a los problemas es-
tructurales existentes.

El nuevo rol del Estado requiere una
reduccion de su tamario y respon-
sabilidades, reestructurar su orga-
nizacion interna y adecuar las fun-
ciones del mismo o la existencia de
una economia de mercado.
También es necesario, aumentar la
productividad de las empresasy en-
tidades gubernamentales, asicomo
estabilizar 1as finanzas publicas y
normalizar las operaciones de la
deuda externa.

. Las instituciones financieras inter-

nacionales, asi como los gobiernos
de los paises industrializados y tos
proveedores de dichos palses, han
sido las fuentes tradicionales de
recursos para los proyectos de in-
version. El haber perdido su con-
dicién de sujeto de crédito ha
significado entre otras cosas, para
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nuestro pais, un resquebrajamiento
muy serio de su sistema de inver-
siones publicas, hecho gue esta in-
cidiendo profundamente sobre la
capacidad de nuestro gobierno de
ejecutar su presupuesto de inver-
siones, a pesar de la disponibilidad
de recursos asignados desde un
principio.

. En efecto, no solamente se inte-
rrumpié la ejecucién de proyectos
de inversidn sino que se dej6 de
alimentar el ciclo de preinversion.

Hoy, ia ausencia de un flujo con-
tinuo de proyectos con distintos gra-
dos de elaboracion, representa una
gran limitante para la identificacién
de proyectos que se ajusten al
nuevo marco de politica econémica
y social establecida por el Ejecutivo.
Mas aun, ailgunos proyectos de in-
version ya elaborados, no se ajus-
tan a la nueva orientacién del Es-
tado ni a sus prioridades financieras
y deben ser revisados. En primera
instancia, para no entorpecer la
accion de cambio de politica, ade-
mas, para obtener el apoyo finan-
ciero y técnico necesario. Esto di-
lata el inicio de |a fase de ejecucion.

. Las presiones sociales y politicas
que claman por proyectos en eje-
cucion, lleva a disminuir la calidad
de la evaluacion de los proyectos.
Esto indudablemente trae como
consecuencia un presupuesto mal
programado y mal ejecutado en
-términos fisicos y financieros.

. Nuestro gobierno esté sufriendo los
-embates de estos problemas, lo
cual ha dado lugar a serios cues-
tionamientos publicos ante la evi-
dencia de una ejecucion presu-
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puestaria en 1991 que ni siquiera
llega a un 50% de su nivel
programado.

10.La implementacion del programa

econdmico, el cual recientemente
ha sido aceptado por las iFi’s,
después de un prolongado periodo
de negociaciones, requiere de una
serie de acciones dirigidas hacia el
cambio del marco administrativo y
financiero existente. Los ajustes
para poder hacer de nuestra eco-
nomia una economia competitiva y
abierta, se dan en los campos ma-
Cro y microecondmicos.

11.A nivel macroecondmico, la rees-

tructuracién del Estado por medio
de fa privatizacion y reforma de las
empresas publicas y la reduccion
del gasto corriente —para dar un
mayor énfasis al gasto de inversion
sobre todo en los sectores sociales
y de infraestructura— requiere tam-
bién de la coherencia entre la inver-
sion publica y los ajustes micro-
economicos.

12.La definicion de las nuevas reglas

para el sector privado con miras a
eliminar las distorsiones que im-
piden una asignacion eficiente de
los recursos en las distintas ac-
tividades econémicas, provocaran
la salida de capital de las menos
productivas hacia otras mas pro-
ductivas. La inversién publica
debera apoyar y facilitar las recon-
versiones agricolas e industriales.
De igual manera, en los sectores
sociales deberan llevarse adelante
ingentes esfuerzos en educacion,
salud nutricional, desarrollo comu-
nitario y vivienda, los cuales debe-
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ran tener atencién prioritaria en las
areas mas pobres del pais.

13.Los sectores de infraestructura,

deberan fortalecerse para permitir
que las empresas privadas sean
mas competitivas y no introduzcan
mayores ineficiencias en su pro-
ceso productivo, al no disponer de
un entorno de servicios publicos
eficientes.

14 Los procesos de planificacion de la

inversion publica y las modalidades
de administraciéon deben ser revi-
sadas en funcién del nuevo contex-
to historico que vive nuestro pais, la
region centroamericana y el mundo.
La actual etapa de creciente ar-
ticulacion de las economias nacio-
nales en una economia mundial
crecientemente globalizada tiene
implicaciones profundas en la ac-
cién gubernamental.

15.La transformacion y modernizacion

de los aparatos burccraticos repre-
senta, en mi opinidn, el mayor reto
que confrontan nuestros gobiernos.
Es alli donde fas grandes mayorias
de la poblacién mediran el grado de
coherencia entre el "discurso poli-
tico" y la "practica politica".

Por ello, representa una parte
medular de nuestro programa eco-
némico, la modernizacion del sec-
tor publico con miras a la re-
duccidén en tamafio y la desburo-
cratizacion de los procesos de toma
de decisiones.

16.Nuestro gobierno enfrenta la res-

ponsabilidad histérica de conducir
un perfiodo de transicion que nos
permita llegar a consolidar el sis-
tema, en la segunda mitad de la
presente década, para que sea
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politicamente estable, socialmente
mas equitativo y econdmicamente
autosostenible. '
Las areas que requieren atencién
particular son |as siguientes:

¢ los procesos de planificacion
deberan manejar cada vez mas
elementos cualitativos, que
valoren la cooperacion, partici-
pacion y concertacion entre los
agentes sociales.

o el liderazgo politico deberd for-
talecerse para otorgar consenso
a las decisiones. Los partidos
politicos tienen la obligacion de
vincular a sus mejores hombres
a los puestos publicos.

o los programas deberdnteneruna
orientacion mas pragmatica,
apoyando el tratamiento y so-
lucién de los problemas inme-
diatos y especificos relacionados
con el cambio del modelo eco-
noémico, y el nuevo rol del Estado.

o en su ejecucion, los proyectos
tanto de tipo econtmico como
nacional deberan involucrar cada
vez mas a organizaciones no
gubernamentales (ONG's), las
cuales deberan fortalecerse y
agruparse. La existencia de un
segundo nivel mas agil, fuerte y
organizado, situado entre los or-
ganismos oficiales y la pobiacion,
representa una condicién sine
gua non en la modernizacion del
sector publico.

¢ la accioén politica debera consul-
tar cada vez mas la viabilidad
técnica de los proyectos de inver-
sidn, Para ello, hay que fortalecer
la preinversidn y contar con un
banco de proyectos que maxi-
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mice la eficiencia en el usg de los
recursos publicos. Las asigna-
ciones presupuestarias para in-
versiones deberan responder
cada vez menos a presiones
politicas y demostrar que los
beneficios sociales esperados,
superan el costo de oportunidad
de los recursos comprometidos.
Es evidente, que el cambio requiere
el esfuerzo conjunto del sector
publico y privado de la economia.
Hay gue cambiar actitudes y esque-
mas de trabajo tanto dentro de la

enero-diciembre/1991

burocracia como a nivel de empre-
sa privada.. La calidad de la educa-
cion juega un papel crucial en este
cambio. Educar para fa democracia
significa también formar a ciudada-
nos conscientes y preparades para
incorporarse a las diferentes ins-
tancias de participacion.

El camino para recorrer no es facil
ni corto. Integrar acciones y aunar
los esfuerzos de nuestros paises
puede allanario y hacer mas efec-
tiva la accién de todos o
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PRESUPUESTO DE INVERSIONES PUBLICAS
SEGUN SECTOR Y PROGRAMAS: ANO 1992/
{En millones de balboas)

Sector/programas Monto Porcentaje
fotal 409.8 1000
. SECTORES PRODUCTNOS 482 ' 105
Agropecuaro 28.0 6.8
Crédito al Productor 174
Fomento de la Produccién 56
Investigacion 24
Manejo y cons. de rec. natu. 26
Comercio, Industria y Turismo 15.2 37
“Majoras a la capacidad Inst, Emp. 55
Promocidn de Exportaciones 4.0
Serv. Modern. Tecnolbgica 0.7
Cons. y Rest. del Casco Antiguo 5.0
I. SECTORES SOCIALES 1413 5
Educacién 30,4 74
Primaria y Media 166
Supearior 57
Especial 0.4
No formal 08
Crédito educative 58
Cultura y Depories 14
Salud 65.0 159
Red de hosp. y serv. salud 358
Acueduc. y alcantanillados 247
Rec. y Disp. do Desechas A. Metrop. 14
Salud Nutricional 3.1
Vivienda 38.9 95
Desarolle Gomunitario 7.0 1.7
. SECTORES DE INFRAESTRUGTURA, 1820 d4d.q
Sistema Eléctrico Nacional 80.0 19.5
Telecomunicaciones 33.0 B.1
Transpore 69.0 16.8
Red vial 29.8
Sistema portuario y canal 14.4
Asropuertos 136
Fermrocarril 12
IV, ADM.GENERAL, SEG. PUBLICA, JUSTICIA 14.4 a5
V. DESARROLLO REGIONAL 14 28
Desamolio de Coldn 110
Otros 04
VI. INVERSION EXTERNA 175 4.3

1. Excluye los Programas de! Banco Nacional de Panama y 1a Caja de Ahorro.

B )
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La inversion publica

en Centroamérica

EN ESTA SECCION SE PRESENTA INFORMACION RELACIONADA CON LA INVERSION PUBLICA
EN CENTROAMERICA Y CON INDICADORES ECONOMICOS Y SOCIALES DE LA REGION,

Los indicadores que se presentan
corresponden a algunos de los prin-
cipales indicadores econémicos y so-
ciales para la regién centroamericana
y fueron tomados de una publicacién
del Plan Especial de Cooperacion Eco-
némica para Centroamérica (PEC), del
Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), llamada
Breviario sobre los principales in-
dicadores econdmicos y sociales del
Istmo Centroamericano.! Nuestro ob-
jetivo al presentarlos en la Revista es
difundir esta informacion y poner a dis-

1. PNUD/PEC. Breviario sobre los principales
indicadores econdémicos y sociales del istmo
centroamericano. Diciembre de 1991.
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posicion de nuestros usuarios infor-
macién que sin duda sera de gran
utilidad.

Entre los indicadores presentados
destacan aquellos que se refierena las
condiciones sociales de nuestra pobla-
cion, tales como: riqueza, pobreza e in-
version social; y a los aspectos eco-
némicos, entre los cuales destacamos
los referentes a inversién, deuda, cre-
cimiento y estructura de la produccion,
comercio, ayuda externa, condiciones
de los empréstitos publicos y gastos
del gobierno 0
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CUADRO 1

RIQUEZA, POBREZA E INVERSION SOCIAL

C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Pan.

PIB percapita real (PPAS) 1983 4.320 1.950 2.430 1.490 2,680 3790
PNB percapita:
- Total {USS) 1988 1.690 940 800 860 830 2120
- 40% mas pobre de hogares (US$)

16987 - 330 - - - 400
Participacidn en elingreso del 40%
mas pobre (%%} 1960-87 116 - 14,1 - - -
Razoén del 20% mas rico al 20% més
pobre 1980-87 16.5 - 10.0 - - -
Coaficiente Gini 1970-85 0.42 040 - 0.82 - 0.57
Poblacion por debajo de la linga ‘ o
de pobreza: . '
- Total (%) 1980-88 - 27 71 a7 20 25
- Rural (%%) 1980-88 - a2 74 56 19 30
Gasios en educacitn (como % del PNE)
1988 4.5 1.9 1.8 5.0 6.1 5.4
Gastos en salud {come % del PNS) .
1986 5.4 0.8 0.7 2,6 6.6 5.7

Fuente: PNUD, Desarrollo Humano: Informe 1991, Bogotd, Tercer Mundo Editores, 1931, 283p.
mds anexos.
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CUADRO 2

DESEQUILIBRIOS EN LOS FLUJOS DE RECURSOS

C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Pan.
Total de asistencia oficial
para ¢l desarrollo:
- US3 millones 1989 224 446 256 256 227 17
- Como % det PNB, 1983 48 9.3 3.4 62 7.1 0.3
AQD para inversitn social (como % : .
total de l2 AQD $988) 16.0 48.9 8.5 285 62 4.5
AQD para salud y educacién {como %
da los gastos oficiales en educacidn
y 5alud ) 1988 6.5 26.3 5.8 14.4 -~ -
Tota! de la deuda (como % del PNB)
1983 & a0 27 66 - a1
Servicio de la deuda {¢omo Y% de
exportacidn de bienes y servicios) .,
- 1970 100 3.6 7.4 28 106 7.7
- 1988 17.4 16.6 26.5 255 - -
Reservas internacionales brutas (meses
de cubrimiento de importaciones) 1988 a9 3.0 2.6 05 - 0.2
Giros de los trabajadores emigrados
{como % del PNB) 1988 0.0 - 0.0 - - -
Relacién de intercambio {1960 = 100} ‘
1988 93 86 a7 102 84 104
Balance de cuenta corriente (USE millones) .

1968 (356) (242) {506) (431) - 625

Fuente: PNUD, Desarrollo Humano: Informe 1991, Bogotd, Tercer Mundo Editores, 1991, 283p.
mds anexos,
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CUADRO 3

CONTABILIDAD DEL INGRESO NACIONAL

C.Rica  ElSalv. Guat. Hond. Nicar. Pan.

PIB total (US$ mil millones) 1988 4.7 55 8.1 3.9 32 5.5

PNB tota (LSS mil millones) 1988 4.7 48 76 44 - -

Tasa de crecimiento anual del PNB

percépita anual (%):

-1965-80 33 1.5 a0 1.1 0.7 23

- 1980-88 0.2 {1.8} 3.1) 1.n {4.7) 0.1
" Tasa de inflacién anual (%) 1980-88 26.9 168 133 a7 8.6 33

Impuestos (como % del PNB, 1988 20.2 9.8 9.5 - - 237

Superdvit o déficit presupuestal global

{como % del PNB) 1988 “.n ©0.3) (1.1} - {16.3) 44)

Inversidn interna bruta {¢omo % del PIB)

1988 26 13 14 16 - -

Ahomo interno bruto {como % del PiB)

1988 26 13 ) 8 1 - -

Fuente: PNUD, Desarrollo Humano: Informe 1991, Bogotd, Tercer Mundo Editores, 1991, 283p.
mds anexos.
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CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION
TASA MEDIA DE CRECIMIENTO ANUAL (PORCENTAJES)

CUADRO 4

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras  Nicaragua Panama

{© o (© (c) (c)
PIB:
- 1965-80 6.3 43 59 5.0 25 55
- 1860-89 28 0.6 0.4 2.3 1.6 0.5
Agricultura:
- 1965-30 42 36 5.1 2.0 a8 24
-1980-89 2.8 12 0.8 1.8 27 1.9
Industria:
- 1965-80 8.7 5.3 7.3 6.8 4.2 59
- 1980-89 2.7 06 06 27 24 35
Manufacturas:™
- 1665-80 - 46 6.5 7.5 5.1 4.7
-1980-89 - 03 1.2 37 33 1.4
Servicios™
- 1965-80 6.0 43 57 6.2 1.1 6.0
- 1960-89 2.8 15 06 23 05 13

Notas: (a) Debido a que las manufacturas suelen ser la parte més dindmica del sector in-

dustrial, su participacién en el PIB se indica por separado.
(b} El concepto Servicios, ete. incluye renglones no asignados.
{c) El PIB y sus componentes se expresan en precios al comprador.

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo M undial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrotlo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.

m
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CUADRO 5
ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION

C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Pan.
(c} {c) (©

PIB {miliones de ddlares)
- 19565 580 800 1.330 60 70 660
-1889 5.220 £.860 8.150 4,320 3.430 4,550
Distribucitn del producto interno bruto
(porcentajes)
Agricultura:
- 1965 24 29 - 40 25 18
- 1989 17 12 18 21 29 11
Industria:
- 1965 23 22 - 19 24 19
- 1989 27 21 26 25 23 15
Manufacturas:®
- 1955 - 18 - 12 18 12
- 1989 - 16 - 14 19 7
Senvicios:™!
- 1965 53 49 - a1 3 83
-1989 56 &7 56 54 48 75

Notas: (a) Debido a que las manufacturas suelen ser la parte més dinédmica del sector in-
dustrial, su participacién en el PIB se indica por separado.
(b} El concepto Servicios, ete., incluye renglones no asignados.
{c) ElPIBy sus componentes se expresan en precios al comprador.
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, La tarea acucianie del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Bance Mundial, Washington, 1991, 316p.

M
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CUADRO 6

CRECIMIENTO DEL CONSUMO Y LA INVERSION
TASA MEDIA DE CRECIMIENTO ANUAL (PORCENTAJES)

C. Rica El Salv. Guat. Hend. Nicar. Pan.
Consumo de las administraciones
pablicas
1965-80 638 7.0 6.2 69 6.1 7.4
1980-89 03 3.1 24 4.8 9.5 1.0
Consumeo privado, efc.
1965-80 5.1 4.2 5.1 4.8 22 46
1980-89 49 27 2.4 05 0.7 «15.6
Inversidn interna beuta
1965-80 a4 6.6 7.4 638 - 59
1980-89 4.9 2.7 -2.4 0.5 0.7 -15.6

Nota: Respecto a la comparabilidad y la cobertura de los datos, véanse las notas técnicas.
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrolio Murndial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.

CUADRO 7
GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL

C. Rica El Salv. Guat. Hend. Nicar. Pan.
Defensa*
- 1972 2.6 6.8 - 124 123 0.10
- 1989 1.7 279 - - - 7.9
Educacién (%)
- 1972 285 214 - 223 16.6 20.7
-198%° 17.0 176 - - - 191
Salud’
- 1972 40 109 - 10.2 4.0 151
- 1989 272 74 - - - 19.8
Vivienda, esparcimiento, segundad
¥ bienestar social®
-1972 26,5 76 - 8.7 16.4 10.8
- 1989 16.7 52 - - - 2.5
Servicios econdmicos” ,
- 1972 22 14.4 - 283 272 24.2
- 1989 it4 15.0 - - - 6.1
Otros gastos®
- 1972 172 39.0 - 181 234 29.1
- 1989 259 26.9 - - - 236
Gastos totales {porcentaje del PNB)
- 1972 19.0 12.8 99 16.1 15.8 76
- 1989 278 10.5 12.0 - - 3.7
Suparavitieéficit global {porcentaje del PNB)
-1972 4.5 -1.0 2.2 -2.9 4.0 6.5
- 1989 -2.3 -1.9 -1.8 - —~ -5.8

* Tendencias monetarias en sentido lato. (a) Véanse las notas téenicas.
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.
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CUADRO 8

INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO CENTRAL

Costa Rica El Salvador  Guatemala Honduras Nicaragua Panamé
Irf:puestos sobrefa renta, las utilidades
y las ganancias de capital (*} (**)
-1972 180 152 127 19.2 a5 233
-1989 92 224 181 - 144 17.2
Contribuciones al seguro social (*) (**)
-1972 . 139 - b 30 14 224
-1689 - 286 - - - 105 30.1
Impuestos nacionales scbre bienes
¥ servicios (") (*°}
-1972 ar7 256 36.1 338 373 13.2
-1989 170 455 232 - 43.5 14.9
Impuestos sobre el comercio
y las fransacciones internacionales {*) (**)
-1972 189 36.1 262 28,2 244 16.0
-1989 324 168 338 - 7.1 6.2
Otros impuestos (%)
-1972 16 172 156 23 9.0 7.7
-1989 26 13 72 - 10.6 3.0
Ingresas ne tributarios (*}
-1972 9.8 6.0 94 135 £8 17.3
-1989 14.3 38 17.7 - 8.9 28,6
Total de ingresos corrientes
{percentaje del PNB)
- 1972 153 1ne 89 13.2 128 218
- 1989 26.1 8.5 97 - 40.7 278

(*) Porcentaje del total de ingresos corrientes. (**)Ingresos tributarios.

Nota: Respecto de la comparabilidad y 1a cobertura de los datos, véanse las notas técnicas.

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.
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CUADRO 9
CRECIMIENTO DEL COMERCIO DE MERCANCIAS

C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Pan.

Exportaciones 19389* 1362 610 323 1100 250 . 297
importaciones 1989" 1743 1140 404 1000 1000 864
Exporlaciongs*”

- 1965-80 10 10 4.8 a1 28 -5.7
- 1980-89 31 -16 -11.7 241 7.8 0.1
Impertaciones**

-1965-8) 60 27 4.6 2.5 13 -1.9
- 1980-89 4.7 0.0 15.6 0.1 42 -4.3
Relacién de intercambio {1987 = 100)

-1985 111 126 108 111 LRL] 130
- 1989 109 114 107 120 110 152

* Comercio de mercancias (millones de délares).

** Tasa media de crecimiento anual (poreentajes),

Nota: Respecto a la comparabilidad y la cobertura de los datos, véanse las notas técnicas.

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrollp. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.

CUADRO 10
BALANZA DE PAGOS Y RESERVAS

C. Rica El Salv. Guat. . Hond. Nicar. Pan.
Después de las transferendas oficiales®
- 1970 <74 9 8 84 40 -64
- 1589 -382 -186 313 -275 448 g™
Antes de las transierencias oficiales” ’
- 1970 =77 7 -9 -89 43 -79
- 1989 -503 463 -418 -331 617 -5a®
Remesas netas de trabajadores (millones
de dblares)
-1970 - - - - - -
- 1989 - 242 40 - - -
Rgsarvas internecionales brutas, millones :
de délares
- 1970 16 &4 79 20 49 16
- 1989 746 454 524 28 - 119
En meses de imporaciones, 1989 3.7 3.6 3.0 0.2 - 05

Notas:(a) Datos estimados por el Banco Mundial.
* Balanza en cuenta corrientes (millones de délares)
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrolio Mundicl, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.
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CUADRO 11
~ ASISTENCIA OFICIAL PARA EL DESARROLLO (AOD):
MONTOS RECIBIDOS
DESEMBOLSOS NETOS DE AOD DE TODAS LAS FUENTES

C.Rica- ElSalv Guat. Hond. Nicar. Pan.
1983 252 280 7% 190 210 4
1984 218 281 85 286 114 72
1985° 280 345 - 83 272 102 69
1988 196 34 135 283 150 )
1987 228 426 241 258 141 40
1988° 187 420 285 a1 213 =
1989° 204 446 ‘256 256 227 17
Percapita {délares) 1989 81.9 86.8 287 515 €0.8 72 .

Comao porceniaje del PNB 1989 43 7.6 a1 52 - 04

Nota: Respecto ala comparabilidad y la cobertura de los datos, vénage lag notas técnicas.
* Millones de délares ‘
Fuente: Bance Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, Lo tarea acuciante del desar-
rollo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, Washington, 19391, 316p.

e
CUADRO 12
DEUDA EXTERNA TOTAL

C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Pan.
Deuda piblica y con garantia publica™
-1970 134 88 106 90 147 194
- 1980 3.480 1.657 2,089 2.823 7.546 3.575
Deuda privada sin garantia®
-1970 2 &8 14 19 4] 0
- 1989 304 a8 110 84 [+ 0
Utitizacion del crédito del FMI, mitlones
de ddlares ’ .
- 1970 _ 0 7 - - 8 0
- 1989 a5 5 73 35 - 320
Deuda a conto plazo, millenes de dddares
- 1970 - - - - - -
- 1989 650 149 330 407 1.659 $.906
Deuda externa totat, milkones de ddlares ’
- 1970 - - - - - -
- 1989 4,468 1.851 2.601 3.350 9.205 5.800

Nota: Respecto ala comparabilidad y la cobertura de los datos, vénase las notas técnicas.
* Deuda a largo plazo (Millones de délares)
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrolio Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.

e .|
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CUADRO 13

CORRIENTES DE CAPITAL EXTERNO PUBLICO Y PRIVADO

C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Pan.
Prastamos a largo plazo pdblicos
¥ con garantia publica”
- 1970 ) 8 37 29 44 &7
- 1989 128 186 182 133 282 1
Préstamos privados sin garantia*
-1970 30 24 6 10 - -
-1989 - - - 20 - -
Préstamos a largo plaze publicos
¥ con garantia plblica**
- 1970 21 6 20 3 16 24
- 1988 13 86 t57 =] 18 2
Préstamos privados sin garantia™
- 1970 2 16 2 3 -
- 1969 - 16 3 8 -
Présiamos a largo plazo piblicos
¥ ¢on garantia publica”**
- 1970 7 4 G 3 7 7
- 1989 162 53 90 43 10 1
Préstamos privados sin garantia***
- 1970 7 6 1 1 - -
- 1988 - 4 6 3 - -

Notas:Respecto a la comparabilidad y la cobertura de los datos, véanse lag notas técnicas.
* Desembolsos (millones de délares),
** Reembolsos del principal (millones de délares).
*** Pagos de intereses (millones de délares)
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrolio Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.
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CUADRO 14
CORRIENTES NETAS DE RECURSOS Y TRANSFERENCIAS NETAS:
MONTOS AGREGADOS
C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Fan.
Deuda publica y con garantia pablica®
-1970 9 2 17 26 28 44
- 1889 -3 99 25 &5 264 -1
Deuda privada sin garantia®
- 1970 10 8 4 7 - -
- 1989 B -16 -3 12 - -
Donaciones oficiales
-1970 4 2 4 - 2 -
- 1989 134 235 130 115 163 5
Inversiones extranjeras directas netas
-1970 26 4 29 8 15 33
-1989 115 0 80 37 - 12
Corriente$ nelas de recursos: montos
agregados
- 1970 49 i5 55 41 45 77
- 1989 245 38 232 230 428 L
Transferencias netas; montos
agregados '
-1970 n «1 18 17 15 51
- 1989 38 261 136 108 418 -20

Notas:Respecto a la comparablhdad ¥ la cobertura de los datos véanse las notas téenicas,
*Corrientes netas de deuda a largo plazo (millones de délares)
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrolio Mundial, 1981, La tarea acuiciante del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.
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CUADRO 15

RELACIONES DE DEUDA EXTERNA TOTAL

C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Pan.
Deuda externa tolal como porcentaje de
exportaciones de hianes y servicios
- 1960 2245 M 63.6 152.0 4223 703
-1989 236.2 1773 711 303.0 2.652.9 2578
Deuda externa tolal como poreentaje
de PNE
- 1980 595 2589 14.9 61.5 1049 923
-1989 9.2 3241 32.6 725 - 1425
Total de servicio de la deuda como
porcentaje de las exportaciones de
bienes y servicios
- 1580 29.0 75 7.9 214 N5 115
- 1089 19.2 16.6 19.0 13,4 8.6 0.1
Pages de intereses como porcentajes
de las exportaciones de bienes y servicios
- 1980 14.6 4.7 a7 124 2.7 6.0

- 1989 105 €3 7.7 6.2 34 -

Nota: Respecto a la comparabilidad y la cobertura de los datos, véanse las notas técnicas.
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrolio Mundial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rroilo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundicl, Washington, 1991, 31 6p.
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CUADRO 16

CONDICIONES DE LOS EMPRESTITOS PUBLICOS EXTERNOS

C. Rica El Salv. Guat. Hond. Nicar. Pan.
Compromisos (millones de délares)
- 1970 58 12 50 23 23 m
-1989 244 a3 153 75 265 -
Tasamedia de interés (porcentajes)
-1970 56 4.7 3.7 4.1 74 6.9
- 1989 8.1 5.4 7.5 6.3 4.9 -
Plaza de vencimiento medio (anos)
-1870 28 23 26 30 18 15
-1589 19 21 14 19 17 0
Periodo de gracia medio {afos)
- 1970 ] 6 ] T 4 4
- 1939 1 6 3 a 3 0
Préstamos publicos con tasas variables
deinterés como porcentaje de fa
deuda plblica
- 1970 7.5 - 10.3 - - -
-1889 47.5 38 10.9 19.5 18.4 60.2

Nota: Respecto a la comparabilidad y la cobertura de los datos véanse las notas técnicas.
Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1991, La tarea acuciante del desa-
rrollo. Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, Washington, 1991, 316p.

120 enero-diciembre/1991



Alo@UUITAEGINTOS

El ciclo de vida

de los proyectos y la fase

Ramoén Rosales Posas* de preinversi(’)n

CENTROAMERICA HA VENIDO REALIZANDO ESFUERZOS PARA ENFRENTAR LAS DIFIGUL-
TADESECONOMICAS, SOCIALES Y POLITICAS. DICHAS DIFICULTADES REQUIERE ADEMAS,
DE INCENTIVAR LA INVERSION PRIVADA, LOGRAR UNA ASIGNACION Y USO MAS EFl-
CIENTE DE LOS RECURSOS DESTINADOS A LA INVERSION PUBLICA. ESTO REQUIERE INS-
TRUMENTAR UN SISTEMA AGIL QUE IDENTIFIQUE, FORMULE Y EVALUE PROYECTOS
PUBLICOS, Y QUE RESPONDAN A LAS NECESIDADES DE LA POBLACION, A LA
CAPACIDAD FINANCIERA DEL PAIS Y A LOS OBJETIVOS DE POLITICA ECONOMICA, DE
ALU, LA IMPORTANCIA DE REESTRUCTURAR LOS SISTEMAS DE PREINVERSION
PUBLICA Y QUE INVOLUCREN NUEVOS METODOS QUE NOS PERMITAN FORMULAR Y

EVALUAR PROYECTOS ACORDES A LA CIRCUNSTANCIA DE CENTROAMERICA.

INTRODUCCION

El proposito de la preinversion es
disminuir los grados de incertidumbre
sobre las decisiones de invertir, surge
de la necesidad de apoyar las estra-
tegias y politicas de desarrolio. La
preinversion consiste en analizar dos
4reas, la formulacién y evaluacién de
los proyectos, éstos son requeridos
con el objeto de propiciar una asig-
nacion de 1os escasos recursos en la
forma maés eficiente posible.

*'El" autor " es -hondurefio, economista y
Master en Politica Econémica, actual-
mente es consuitor en el-Area de Proyec-
tos del Instituto Centroamericano de
Administracién Publica, ICAP, San José,
Costa Rica.
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No hay duda, que en las actuales
circunstancias las instituciones finan-
cieras nacionales e internacionales
cada vez se vuelven mas rigorosas en
la aplicacién de los criterios de cali-
dad a las inversiones por financiar.
Esto indica el porqué uno de los pro-
pésitos de los gobiernos de la region
es orientar la accion de la preinversion,
que permita mejorar la calidad de los
proyectos a fin de poder utilizar los
recursos financieros disponibles y
garantizarse los beneficios esperados
de las inversiones.

Otro de los problema actuales de
la fase de preinversién es que se eje-
cutan proyectos poco consistentes de-
bido a que su proceso de identificacion
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no corresponde a los problemas per-
cibidos por las comunidades. Esto por-
que, hay una escasa participacion
comunitaria en el proceso de iden-
tificar, formular y evaluar los proyectos,
de tal manera, cuando se sjecutan
estos proyectos son percibidos como
imposicién de las instituciones del Es-
tado, cuando deben ser originados por
la misma comunidad.

Este articulo pretende hacer un
analisis general del ciclo de los proyec-
tos centrando el mismoenla fase de la
preinversién como el primer eslabdn
de donde se desprenden los beneficios
esperados de las inversiones futuras
de una sociedad, se desarrollan al-
gunas reflexiones sobre los obstaculos
que ha tenido el proceso de preinver-
sibn en Centroamérica, se hace una
reflexién sobre los esfuerzos que
hacen los gobiernos del area por or-
denar el proceso y especificamente lo
referente a la necesidad de un cambio

_cualitativo y cuantitativo en las meto-
dologias para formular, evaluar vy
priorizar proyectos.

Como tal, pretende motivar a la
reflexién sobre topicos que en los ac-
tuales momentos son de vital impor-
tancia para los profesionales y fun-
cionarios publicos, municipales y pri-
vados que estamos en esta labor un
tanto dificil, ilena de jucios de valor,

* pero necesaria para potenciar el uso
de los escasos recursos que tenemos
para el desarrollo de nuestros paises.

1. Rosales Posas, Ramén. Crisis econdmica y
deuda externa en Honduras. Revista
Centroamericana de Administracién Pulblica
{ICAP). Revista No. 16, enero-junio 1989.
San José, Costa Rica. p. 1-2.
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LA INVERSION PUBLICA
EN EL CONTEXTO
DE LA CRISIS

Desde inicio de los afios cincuenta
hasta casi finales de los setenta, las
economias de [os paises centroame-
ricanos evolucionaron con bastante
dinamismg. Durante este periodo el
producto interno bruto por habitante,
crecid a una tasa anual de 2.2%, in-
fluyeron varios factores entre otros: el
crecimiento de las exportaciones,
como consecuencia de que el Estado
asumiod graduaimente un papel de
promotor y orientador del desarrollo,
expresado en una ampliacion sis-
tematica del gasto publico, tanto enin-
version como en consumo, y en la
modernizacion y complejidad del apa-
rato administrativo.'

El incremento de la inversion trajo
consigo que el sector publico ampliara
sustancialmente lainfraestructuraeco-
némica y social y las posibiidades
de aprovechamiento de los recursos
productivos.

Los coeficientes de inversion en la
region centroamericana alcanzaron
niveles importantes en relacién con el
PIB, como se observa en los datos del
cuadro de la pagina siguiente:

 Este "estilo", si bien positivo en
términos de la evolucién economica y
de creacion y consolidacion de insti-
tuciones, no irradi6 suficientes benefi-
cios a amplios estratos de la poblacion,
hasta culminar a principios del decenio
de los ochenta en un punto de inflexion
de las tendencias de crecimiento de las
economias.

Al debilitarse el crecimiento, y
ponerse en practica programas rece-

enero-diciembre/1991



CENTROAMERICA:
COEFICIENTES DE INVERSION

PUBLICA EN RELACION
CON EL PIB
Aflos Porcentajes
1950 12.3
1970 16.2
1980 17.3

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras ofi-
ciales.

sivos de ajustes, afforaron o se acen-
tuaron los rezagos sociales y tensio-
nes de caracter socio-politico que se
constituyeron en nuevas fuentes de in-
certidumbre entre los inversionistas.
Esta crisis ha impuesto disciplina y
realismo a quienes formulan las politi-
cas, lo cual ha sido reforzado por vici-
situdes recientes, como el estanca-
miento en la produccidn, reduccidn de
la ayuda externa, crisis de la deuda y
profundizacion de la pobreza. Por lo
tanto, los gobiernos estan concentran-
do sus esfuerzos en dos medios pri-
marios que estan dentro de su control,
para guiar el proceso de desarrollo: un
programa de inversiones sanas del
sector plblico que asigna los recursos
escasos a satisfacer las necesidades
prioritarias, y un marco de politica que
produce el comportamiento deseado

2. Warren C. Baum y Stokes M. Tolbert.
Pianificacion del Desarroffo. Tomado de "La
inversién en Desarrollo”. Lecciones de la ex-
periencia del Banco Mundial. Editorial Tec-
nos. Cap. 2.
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de las entidades tanto publicas como
privadas.2

Sin embargo, con la crisis se ha
prestado mas atencién a la formu-
lacion de politicas, especialmente a las
de corto plazo, y generalmente se ol-
vida que no puede lograrse el cre-
cimiento y el desarrolio si no se cuenta
con un sistema estructurado que vin-
cule proyectos-programa de inversion-
presupuesto, y que permita invertir los
escasos recursos disponibles tanto
internos como externos. Uno de los
resultados de este olvido ha sido, en
consecuencia, proyectos mal elabora-
dos, con pocas posibilidades de éxito
y con costos muy elevados que afec-
tan las cuentas fiscales.

Esto evidencia, que los progra-
mas de inversién plblica plantean
serios inconvenientes, y se deben de
reestructurar cualitativa y cuantitativa-
mente. Nos referimos alas inversiones
en forma de proyectos especificos lo
que significa, como identificar los
proyectos mas prometedores en cada
sector acorde con los objetivos de
desarrollo del pais, cémo formularlos,
como evaluarlos, como negociarlos,
como ejecutarlos, como operarlos y
mantenerios.

EL PROYECTO
Y EL PROGRAMA
DE INVERSION PUBLICA

De tal manera, cuando se plantea
la necesidad de imprimir cambios de
importancia en la actividad inversora
del sector publico, es de fundamental
relevancia mantener una optica de
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conjunto del proceso de inversién y de
los insumos que el mismo demanda.
En esta perspectiva de insuficien-
cia de ahorro interno, reduccion de
recursos externos, ensanchamiento
de la brecha social, cambio en el rol del
estado, etc., el proyecto interpre-
tandolo como un “instrumento esencial
para el desarrollo®, se ha convertido en
un medio importante que permite a los
paises de la region poner en orden sus
recursos, humanos, econdmicos, fi-
nancieros y materiales, para su inver-
sion en el desarrollo de los paises.
Sin embargo, en Centroamérica
con la crisis fiscal de los gobiernos, los
proyectos que conforman el programa
de inversién publica, estdn inmersos
en la problematica de los recortes
presupuestarios a que se ven some-
tidos estos paises para reducir el déficit
fiscal, por o tanto, un mecanismo facil
de reducir esa brecha ha sido el recorte
de las partidas presupuestarias de l0s
proyectos que se denominan "con-
trapartida nacional", esto ha dejado en

3. Un egjemplo de ello fue el caso de Honduras,
cuando en el periodo 82-86 como consecuen-
cia de la necesidad de reducir el déficit fiscal
{mela propuesta en los convenios subcritos
entre ef gobierno y el Fondo Monetario inter-
nacional), el Estado tuvo que hacer grandes
recortes al gasto publico, un rubro fuerte-
mente afectado fue la inversidn puablica y
especfficamente las partidas que servian de
contraparte nacional alos grandes proyectos.
Esta medida afectd una gran cantidad de
proyectos de infraestructura que quedaron a
medio andar como: la pavimentacién de la
carretera Ceiba-Trujillo y varios hospitales
que todavia estan abandonados.

4, OQDEPLAN/PNUD/DCTD. Banco infegrado
de Proyectos de Inversion Plblica, Concep-
{os, Métodos y Técnicas. Santiago de Chile,
Enero de 1985. p. 30

5. Esto se ha dado en algunos paises con el ob-
jetivo de disminuir los requerimientos de
créditos extemos y de consecuente finan-
ciamiento de contraparte nacional,
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nuestros paises una gran cantidad de
proyectos a medic andar y, por otro
lado, una reduccion en la inversion
bruta,> y si a esto agregamos la pro-
blemdtica de ejecutar proyectos con
niveles de incertidumbre muy ele-
vado, ha hecho que se utilicen inefi-
cientemente los recursos, aumenten
los costos financieros y afecte las
operaciones corrientes de las cuentas
fiscales.®

Esto evidencia, que gran parte de
los recursos del programa de inversién
gue son debidamente utilizados, algu-
nos de los proyectos que se ejecutan
noreunen los requisitos minimos de in-
formacién que haga posible la reduc-
cién de su incertidumbre; por el otro,
no son coherentes con el marco de
politica econdmicay social de nuestros
paises, pero sin embargo, han llegado
y alin llegan a implementarse debido a
la carencia de proyectos alternativos.
Esto hace facilmente verificable, entre
otras cosas, €l porqué las metas pro-
puestas sobre el uso eficiente de los
recursos para potenciar el desarroilo,
dificilmente llegan a concretarse.

Debido a los factores antes men-
cionados, los paises centroamerica-
nos han venido exigiendo la implanta-
cién de cambios cualitativos de impor-
tancia en la composicién de la inver-
sidn publica: el rol que se les ha
asignado (en algunos paises como El
Salvador, Guatemala y Panama) a los
ministerios de planificacién referente a
la sistematizacién del procesc de es-
tructuracion del programa de inversion
publica; la reorientacién en la asig-
nacién de los recursos y sustitucion de
gran parte de los proyectos de elevado
monto de inversién por proyectos de
menor grado de inversion, promedio,®
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minimizar el incremento de futuros
gastos de operacion, aumentar el im-
pacto sobre generacién de empleo y
elevar las condiciones de vida de las
poblaciones en extrema pobreza a
través del incremento de sus ingresos
no monetarios.®

En consecuencia la realidad actual
nos obliga, a maximizar la eficiencia
del proceso de inversién publica, sin
cometer los mismos errores de hasta
ahora. Se ha confundido la proble-
matica de! proceso como un fodo con
el andlisis aislado de proyectos espe-
cificos. Sin embargo, maximizar la
eficiencia significa incorporar variables
de tipo social en la politica de inversion
publica particuiarmente en el mediano
plazo que es cuandc hay mayores
posibilidades de reorientar el enfoque
de los proyectos.

"Los criterios de bienestar, em-
pteo, consumo, poblacién e ingresos
deben ocupar un lugar preponderante
en el esquema de prioridad y jerar-
quizacion de los proyectos en el pro-
grama de inversion pdblica. Estas
variables garantizaran un mayor valor
redistributivo del gasto plbiico, hacien-
do participe a grupos poblacionales
vulnerables a la crisis, y provocando
reactivacion econdmica via estimulo
de la demanda agregada” .’

Por lo tanto, la existencia de un sis-
tema en los programas de inversion,
estructurado de manera tal que per-

6. Area de Proyecto. Instituto Centroamericano
de Administracién Publica (ICAP). Diag-
néstico sobre los problemas en el drea de la
Formulacion, Evaluacion y Administracion de
Proyectos ent los Paises Centroamericanos.
San Josa, Costa Rica. 1990.

7. SECPLAN, CDI, BCH. Manuai de Preinver-
sion e Inversion en Honduras. Primera
Edicién, Dic. 1989. Tegucigalpa D.C. Hon:
duras p. 6. .
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mita seguir el ciclo de los proyectos,
es un instrumento bésico para mejorar
la toma de decisiones de inversién en
el sector publico. Dado que en la me-
dida que un proyecto va cubriendo su
ciclo, el margen de error en las es-
timaciones de variables se va redu-
ciendo gradualmente.

Sin embargo, es necesario pun-
tualizar que las decisiones que se
torman para asignar el presupuesto de
inversion entre proyectos nueves ad-
quieren especial trascendencia por el
hecho de comprometer implicitamente
recursos presupuestarios de varios
ejercicios. En consecuencia, tales
decisiones conlievaran a un uso efi-
ciente de recursos presentes y futuros
en la medida en que se hayan desti-
nado, y aplicado racionalmente, fon-
dos para preinversion (formulacién y
evaluacion de proyectos) en los perio-
dos presupuestarios precedentes.

Como podemos observar, los pro-
yectos como instrumentos de concre-
cién de la politica de inversiones de un
pais, presentan importantes implica-
ciones desde el punto de vista presu-
puestario, ya que fos presupuestos de
los organismos del sector publico
contienen asignaciones de fondos
para labores de funcionamiento y de
inversion.

EL CICLO DE VIDA
DE LOS PROYECTOS
DE INVERSION -

Conceptualizando el Proyecto

No existe una definicion aca-
démica de lo que es un proyecto, sin
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embargo, muchos adtores la concep-
tualizan de la siguiente manera:

"un conjunto auténomo, no rela-
cionado con otros, de inversion,
politicas y medidasinstitucionalesy
de otra indeole disefiadas para

. lograr un objetivo especifico (o
serie de objetivos) de desarrollo en
un periodo determinado”. 8

"Se entiende por proyecto una
tarea innovadora, que tiene un ob-
jetivo definido, debe ser efectuada
en un cierto periodo, en una zona
geogréfica delimitada y para un
grupo de beneficiarios, solucionan-
do de esta manera problemas
especificos 0 mejorando una situa-
cién existente".?

"una actividad en la que se inver-
tira dinero ¢con la esperanza de ob-
tener un rendimiento y que, desde
un punto de vista logico, parece
prestarse a su planificacion, finan-
ciamiento_y ejecucién como una
unidad”."®

B. Warren C.Baum y Stokes M. Tolbert.
Planificacidn del Desarrollo. Tomado de "La
Inversion en Desarrollo”. Lecciones de la ex-
periencia del Banco Mundial. Editorial Tec-

-nos. Cap. 2. :

9. Zielorientiete Projektplanung- Deutsche
gesellschaft fur Technische Zusammenar-
beit. GTZ.

10.Gittinger, Price J. Andlisis Econdmico de
Proyectos Agricolas. Editorial  Tecnos,
Madrid, 1984. Cap. 2.

11,0EA. Depantamento de Desarrollo Regional.
Planificacidon del Desarrolio Regional In-
tegrado: Directrices y Estudios de casos
extraidos de la experiencia de la OEA.
Washington, D.C. Enero de 1984. p. 234,

12, Idem. ODEPLAN/PNUD/DCTD. p. 11

13.Manual de Programas y Proyectos. Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo
{PNUD).

14.G. Baca Urbina. Evaluacién de Proyeclos.
Editorial Mc. Graw Hill, México 1983, p. 1.
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"Una actividad de desarrollo
socioeconomico planificada y
orientada a la consecucion de ob-
jetivos, que requieren inversiones
financieras o participacién humana
en un tiempo dado"."”

"Decision sobre uso de recursos,
con el objetivo de incrementar,
mantener o mejorar ia produc-
cidn de bienes o prestacion de ser-
vicios. Se materializa, por lo
general en una obra fisica (am-
pliacién, conservacion, reparacion,
construccion, reposicion, restau-
racion etc.). Normalmente su
ejecucion se financia con gasto de
capital y su gperacion con gastos
corrientes”.’®

"Un proyecto es un conjunto de ac-
tividades planificadas y relacio-
nadas entre si, que apuntan a
alcanzar objetivos definidos me-
diante productos concretos".'®

Un proyecto independientemente
de su definicion es la blsqueda de
una solucién - inteligente al plantea-
miento de un problema tendente a
resolver, entre muchas, unanecesidad
humana.'®

En esta forma, pueden haber
diferentes ideas, inversiones de diver-
s0s montos, tecnologias y metodo-
logias con diverso enfoque, perotodas
ellas destinadas a resolver la nece-
sidad del ser humano en todas sus
facetas, como educacidén, alimen-
tacion, salud, ambiente, cultura, etc.

El proyecto de inversién se puede
describir como un plan que, si se le
asigna determinado monto de capital y
se le proporciona insumos de varios
tipos, podra producir un bien o servicio,
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util al ser humano o a la sociedad en
general.

En cualquiera de las definiciones el
proyecto significa la combinacién de
recursos humanos, materiaies, finan-
cieros, informacion etc. que reunidos
en una organizacidn temporal, preten-
den conseguir un propdsito deter-
minado, en magnitudes distintas en
cada una de las fases del proceso.

En estas definiciones hay algunos
elementos que son bdsicos para la
comprension de lo que es un proyecto.
&n primer lugar se trata de una com-
binacion de recursos humanos y no
humanos; esto indica que se trata de,
bajo un solo equipo o grupo, utilizar
personas que han de manejar otros
recursos, entre ellos los econdmicos y
lo de tiempo, asi como los de caracter
tecnoldgicos y a veces los ecoldgicos.
Todos estos recursos han de estar
reunidos en una organizaciéon tem-
poral, ¢ sea que tienen un principio y
un fin en el tiempo; es muy importante
resaltar esta caracteristica, porque una
organizacion que tiende a perpetuar-
se, estariamos en &l caso de un pro-
grama, una empresa y no de un pro-
yecto. Por ello, es el caracter de tem-
poralidad lo que define con mayor
claridad el proyecto. Por dltimo,
tenemos que esos recursos que han
de estar reunidos en una organizacion
temporal, han de conseguir un pro-
posito determinado, que es el objeto
del proyecto y que tiene que enmar-
carse dentro de los fines y estrategias
generales del pais, la empresa, ins-

15.Rafael de Heredia. Direccidn Integrada de
Proyecto. Alianza Universitaria Textos.
Madrid 1985. p. 29-33.

16. Idem. Heredia p. 33,
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titucién u organizacién que realiza el
proyecto.

Fases 6 estados
de un proyecto

Cada sistema dindmico tiene siem-
pre un ciclo de vida. Cualquiera que
sea su naturaleza, durante su vida
cumple determinadas fases en que
cada una tiene una finalidad distinta.
Por lo tanto, el proyecto por ser un sis-
tema dinamico también tiene un ciclo
de vida.'®

Por ello pueden ocurrir muchas co-
sas, entre otras que durante alguna de
estas fases de vida de tal proyecto se
adopten modificaciones importantes.

En los ciclos de vida hay que dis-
tinguir entre los que se denominan
ciclo de vida del producto o sistema
entendido como el periodo util para su
venta o permanencia en el mercado y
el ciclo de vida de un proyecto.

En este proceso por el que pasa un
proyecto durante su vida, indepen-
dientemente de la forma en que se
conceptualice es posible identificar fa-
ses o estados sucesivos en la vida de
todo proyecto. Estas fases o estados
conforman lo que se hadado en llamar
el ciclo de vida de los proyectos.

El ciclo de vida de todo proyecto
esta conformado por cinco fases o
estados sucesivos: preinversion, pro-
mocidn, negociacion y financiamiento,
inversion, operacién y el abandono.
Sin embargo, y dependiendo de la
naturaleza del proyecto en estas
fases puede existir una interfase que
es el disefio definitivo, esta inter-
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fase se da después de la negociacion
y financiamiento y previo a la inver-
sion. En cada una de estas fases 0 es-
tados se plantean importantes consi-
deraciones tanto econémlcas como
presupuestarias.

Esta vision integral le permite al
director del sistema del programa de
inversiones coordinar los diversos es-
fuerzos institucionales. También, al in-
troducir la variable tiempo en el sis-
tema, se puede destacar la vinculaciéon
que existe entre los gastos corrientes
o de funcionamiento de "hoy", la inver-
sidn de "ayer" y la preinversion de
"anteayer".

La Fase o Esfado
de Preinversion

~ Consiste en identificar las ideas de
inversién, formular, evaluar y selec-
cicnar los proyectos mas rentables
desde el punto de vista econémico y
social. En esta etapa se realizan todos
los estudios y estimaciones tendentes
a determinar la factibilidad y viabilidad
de los proyectos. Es la fase en que se
dan todos los elementos necesarios y
suficientes para la toma de decisiones.

La Fase o Estado
de Promocién, Negociacion
y Financiamiento

Esta fase sirve de ligamen entre la
fase de preinversién y la de inversién

17. idem. ODEPLAN/PNUD/DCTD. p. 23,
18.Molina Bogantes, Jorge Manuel. Evaluacién

Ex-pot da Proysctos en el Sector Eléctrico de

Costa Rica. Caso del Proyecto Hidroeléctrico
Ventanas-Garita. Tesis para Optar al Tiulo de
Master en Proyectos. San José, Costa Rica.
Setiembre de 1992. p. 34.
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y como tal es fundamental para garan-
tizar {a implantacion del proyecto.
Comprende todos aquellos aspectos
relacionados con la negociacion de
los recursos necesarios para el
proyecto, en especial, los financieros.
Asi como, todas aquellas acciones
relacionadas con la promocién y divul-
gacion det proyecto ante las autori-
dades y entidades vinculadas al mismo
y que en alguna medida son respon-
sables y deben brindar las aproba-
ciones correspondientes para hacer
una realidad el proyecto. El resultado
bésico de esta fase, es la aprobacion
del documento de proyecto v la viabi-
lidad del financiamiento.

Todo proyecto independientemen-
te de la naturaleza de su fuente de
financiamiento tiene que pasar por el
proceso de negociacion y asignacion
de recursos, ya sean recursos nacio-
nales 0 externos, aun mds, cuando
éstos son externos, ya que el proceso
es largo, dificil y a veces engorroso. De
ahi la importancia de que en el docu-
mento de proyecto se traten los ele-
mentos mas concernientes al proceso
de promocién, negociacién y finan-
ciamiento del proyecto y que esto per-
mita viabilizar esta fase para garan-
tizar su posible ejecucion.

La Interfase de Diseflo
Definitivo

Consiste en elaborar e! disefio de
ingenieria y arquitectura, ajustar deta-
lles finales previos ala ejecucion, tales
como disponibilidad y caracteristicas
del terreno o area de influencia, y las
bases para fa contratacion de las
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obras; disefio y término de referencias
para la ejecucién del proyecto.

Esta interfase a veces se vuelve
polémica, dado que, algunos autores
la consideran parte de la preinversién
y otros como parte de la inversién. Sin
embargo, aqui la ubicamos como una
interfase entre ia negociacién y el fi-
nanciamiento y la inversién propia-
mente dicha del proyecto, pero el cri-
terio razonable en funcién de la préc-
tica puede ser el siguiente; si el disefto
es relativamente caro, se deberia con-
tratar previo a fa ejecucion para racio-
nalizar el uso de los recursos; en
proyectos tipicos por su naturaleza,
puede ser parte de |a preinversién en
la forma de disefio elemental.

La Fase o Estado
de Inversion

Son todas las acciones tendentes
a ejecutar fisicamente el proyecto o
programa tal y como fue especificado
en fa preinversion, a fin de concretar
los beneficios netos estimados en la
misma. Es la etapa en que se ejecutan
los proyectos seleccionados y priori-
zados en la preinversién. En esta fase
se utilizan recursos financieros para ia
compra de maquinaria y equipo, te-
rrenos, construccion de infraestructura
e instalacién de equipo, etc., el produc-
to es el proyecto listo para entrar en
funcionamiento.

La Fase o Estado
de la Operacion - -

Consiste en poner en marcha los
proyectos y. concretar los beneficios
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netos estimados en el estado de Ia
preinversion. En esta etapa los bienes
y/o servicios que se esperan del
proyecto se prestan de manera con-
tinua y permanente durante la vida (til
del proyecto.

La Fase o Estado
de Abandono o Desactivacion

Esta fase del proyecto ha sido to-
talmente descuidada, sin embargo,
hay que darle todo tipo de atencién y
cuidado, con el fin de que el proyecto
en su totalidad, se ajuste a los ob-
jetivos previstos en su comienzo.

Esta fase adquiere relevancia en
estos momentos, dado que los paises
centroamericanos estan en el proceso
de modernizar sus economias, y como
muchos de los proyectos en el pasado
se convirtieron en programas (con
tiempo y recursos indefinidos); no se
les evalué o aplicé la fase de aban-
dono, ain cuande muchos de ellos
habian cumplido © no con sus ob-
jetivos, para lo cual fueron creados vy
siguieron funcionando; lo que significé
asignacion de recursos en un tiempo
indefinido. Esto acarred en alguna
medida, incrementos del gasto co-
rriente del Estado. Ahora se pretende
que a cada proyecto, una vez ter-
minada su vida util, debe realizarse
una evaluacién expost para medir el
logro de los objetivos planteados; es
decir, medir la magnitud del impacto
del proyecto sobre el problema que se
pretendia resolver y sobre esto, tomar
fa decision de seguirle asignando o no
recursos.

Es importante enfatizar que las
fases de promocién, negociacién y
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financiamiento y la de abandono o
término de la vida atil son fases no muy
comunes, por lo tanto, no han sido
tratadas como tal dentro del ciclo de
vida de los proyectos. Ambas, son im-
portantes para viabilizar y concretizar
las inversiones publicas.

Estas fases por la que tiene que
pasar un proyecto han causado po-
l[émicas entre los potiticos; al respecto,
se tiende a creer que cuanto mas
rapido el proyecto llegue a su fase de
ejecucion, mas rapidos se logran ios
beneficios: la atencién de las necesi-
dades de la poblacion. Ello parece tan
obvio que en muchas ocasiones las or-
ganizaciones e instituciones tratan de
saltar niveles, proponiendo por ejem-
plo, ideas para ser ejecutadas sin
un estudio minimo. Es evidente ei peli-
gro. que ello significa desde el
punto de vista de la eficiencia en ia
asignacion de los recursos. Lo que no
es evidente es el argumento de ahorro
de tiempo.

LA PREINVERSION
EN CENTROAMERICA

Algunas reflexiones

El impulso que ha tenido la prein-
versién en Centroamérica surge de la
necesidad de apoyar los esquemas de
planificacién, dando ccherencia a fa
seleccién de los proyectos con los ob-

19. SECPLAN, CDI, BCH. Manual de Preinver-
sibn e Inversion en Honduras. Primera
Edicidn, Dic. 1989. Tegucigalpa D.C. Hon-
duras. p. 1.
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jetivos globales propuestos en las
estrategias y politicas de desarrollo.
Asimismo reduce las improvisaciones
en cuanto a fa asignacion de recursos,
da elementos de juicio adecuados para
la negociacion con los organismos na-
cionales e internacionales de financia-
miento, y puede reforzar l0s esfuerzos
integrados de coordinacion intra e in-
tersectorial alrededor de la programa-
cion macroeconomica, las cuentas
nacionales y el presupuesto, '

Es importante destacar gue los
programas dé preinversion constitu-
yen {0s instrumentos a través de los
cuales se definen los proyectos y
programas que las instituciones for-
mulan y contra los cuales se evaluaron
social y econdmicamente a fin de
seleccionar aguelios mas rentables y
que responde a objetivos de gobierno.

Sin embargo, para concretizar e
iniciar el proceso de la preinversion es
necesario contar previamente con una
politica de inversiones publicas que
defina las actividades administrativas
y operativas de los programas de pre-
inversion.

En esta primera fase del ciclo de
vida de los proyectos (preinversion},
los mismos parten de ideas, que se van
transformando en la medida que se les
va agregando valor a las mismas,
mientras éstas pasan del nivel de idea
a perfil, prefactibilidad, factibilidad a las
fases de promocion, negociacion y
financiamiento, interfase disefio defi-
nitivo, ejecucién, la puesta en marcha
y €l abandono.

Desde el punto de vista normativo,
tas ideas de inversion deben revelar
sus potencialidades cuando pasan de
un nivel a otro y asi poder tomar
decisiones tales como: sera conve-
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niente a este nivel ejecutar el proyec-
to? para quién? cual es el costo?
cudies son los beneficios? es acep-
table el grado de incertidumbre? quién
paga? quién se beneficia? etc. El
proceso que se presenta.es indicativo
y no ohligatorio, Algunos proyectos es
obwvio que pasen porla idea, un perfil y
se decide su ejecucién. Otros, mas
complejos y con mayores requerimien-
tos de recursos, deberan pasar a una
etapa mas avanzada, la prefactibilidad
o factibilidad. En la literatura espe-
cializada, este proceso de evaluaciény
de compra de incertidumbre ha sido
muy bien tratado.?®

En la fase de la preinversion, las
etapas o niveles tradicionales por las
cuales los proyectos pueden pasar
son: idea, perfil, prefactibilidad y fac-
tibilidad. Las acciones del curso futuro
de conformidad con el proceso de
toma de decisiones, puede ser: profun-
dizar los estudios, o pasar el proyecto
a una etapa o niveles mas avanzada,
modificar la concepcién original del
proyecto, esperar que cambien 0 se
aclaren aspectos externgs ai proyecto,
el rechazo por estar fuera de politica o
ser no rentable econémica o sociai-
mente, inicio de la ejecucién, poster-
gacion y, o en el caso de estudios
desactualizados, la actualizacién.?!

Si en los paises existiera una pro-
gramaciéon de las inversiones bien
estructurada alimentada por la cartera
de proyectos, lo anterior determinaria
la presencia de un flujo continuo de
proyectos con diferentes grados de

20.Julio D’'Arcy. Seminario Internacional sobre
Experiencias en Programacién y Adminis-
fracidn de la Inversidn Publica. San Salvador,
El Salvador, 7 y 8 Noviembre de 1990. p. 7.
21.ldem. p. 7.
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elaboracion de manera que permanen-
temente se identifiquen los proyectos
que se ajusten al mecanismo de poli-
tica econémica y social pertinente,
mientras unos se construyen o imple-
mentan, otros se disefian en detalle,
otros estan en los niveles de prefac-
tibilidad o factibilidad, otros son ape-
nas ideas que requieren un largo plazo
para madurar y otros han sido poster
gados, modificados o abandonados
por no haber sastifecho los controles
o exigencias establecidos durante el
proceso.

Ei proceso de preinversion tam-
hién debe ser racionalizado y cumplir
sudefinicion conceptual que lo presen-
ta comoun proceso gradual de compra
de certidumbre. S6lo proyectos que
pasan la prueba de perfil sin ob-
jeciones, deberian ser considerados
para niveles de estudios de preinver-
sion mas avanzados. De lo contrario
las instituciones podrian verse lienas
de estudios de factibilidad y planos
inatiles y costosos.

Algunos problemas
de la preinversién
en Centroamérica

No obstante los progresos logra-
dos en cuanto a preinversién, en mu-
chos paises de Centroamérica persis-
ten fuertes limitantes (técnicas, politi-
cas y econémicas) que obstaculizan
los resultados que se esperan de la
preinversion 0 que han impedido
que tengan un impacto de mayor
envergadura.

En estos paises centroamericanos
tanto la preinversion (formulacion y
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evaluacién) como la ejecucion misma
de los proyectos constituyen en la ac-
tualidad el problema mas evidente de
la politica de inversién publica. Esto se
manifiesta, en gran medida, por la es-
casez de estudios de factibilidad,
documentos de proyectos mal for-
mulados y procesos de negociacion
débiles que no han permitido el respec-
tivo financiamiento de los mismos.

Por tal razén, actualmente se dan
casos concretos en Centroamérica, de
gobiernos que aiin contando con los
recursos financieros para ejecutar pro-
yectos vitales para su desarrollo, no
logran hacerlo eficiente y eficazmente,
entre otras razones, por no contar con
documentos de proyectos, esto gene-
rado por la escasez de recursos hu-
manos debidamente calificados en
esta materia que les permita mantener
un flujo continuo de ideas y perfiles de
proyectos.

Otro de los problemas mas arrai-
gados y mas evidentes se refiere alos
altos niveles de centralizacidon vy es-
casa participacién comunitaria en las
etapas de identificacién, formulacién,
evaluacion y ejecucion de los proyec-
tos. Este es uno de |0s problemas que
a nivel de la region se estd tratando de
solucionar (caso de Guatemala, El
Salvador y Panamaj.

Por otro fado, no se ha podido sis-
tematizar un proceso dinamico de ge-
neracién de ideas y preparacion de
perfiles, la que necesita alimentacion
continua con amplia participaciéon de
sectores e instituciones. Adicional-

22. SECPLAN, CDI, BCH. Manual de Preinver-
si6n e Inversibn en Honduras. Primera
Edicion, Dic. 1989. Tegucigalpa D.C. Hon-
duras p. 2.
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mente persisten problemas de coordi-
nacion institucional en dicho proceso.

Otro aspecto ligado a los pro-
blemas de la preinversién en Cen-
troamérica, estd referido a la ge-
neracién, manejo y distribucién de la
informacion. La carencia de un sistema
de informacién restringe las posibi-
lidades de seleccion de prioridades y
la compatibilizacion de los recursos
con las metas nacionales, regionales y
sectoriales.?2

Y por ultimo es importante referir
de que sl no existe un- sistema es-
tructurado que permita administrar el
proceso (normas, procedimientos efi-
caces y operativos) de la preinversion-
negociaciébn y financiamientc-inver-
sion, frente a situaciones de descoor-
dinacion institucional el recorrido de
un proyecto a través de sus dife-
rentes fases se hace mas tortuoso,
especialmente cuando son de carater
muitisectorial.

Finalmente, la urgencia por dis-
poner de proyectos para ejecucion ha
conducido a restringir las labores de
preinversion solamente al andlisis de
aspectos técnicos.

Contenidos de la Fases
o Estado de Preinversion

Etapas o Niveles: las etapas o
niveles configuran grados de andlisis
de la informacion referente a las ideas
de proyectos en estudio, a través de
los cuales por sucesivas aproxima-
ciones se va precisando el problema a
resolver, los bienes o servicios que
pueden atender esas necesidades, las
posibilidades del proyecic desde la
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perspectiva del mercado, las alter-
nativas técnicas las posibilidades
financieras para ejecutar y operar el
provecto y sus respectivos costos y
beneficios. Las etapas o niveles carac-
terizan el estado de madurez en que
se encuentra la planificacién del
proyecto; entre ellos existen diferen-
cias solamente graduales con respec-
to a la precision de los datos y la
profundidad de los estudios.

Etapa o nivel de la idea del proyec-
fo: Respecto al nivel de idea, se puede
afirmar que su definicién no es muy
precisa y depende del tipo de proyec-
to, los procedimientos institucionales,
sectoriales y otros; en algunos casos
solo existen conceptos imprecisos y
preliminares. Es muy cercana al con-
cepto de necesidad y surge de un
proceso técnico complejo donde el
"buen" criterio juega un papel
predominante. En la medida en que
este proceso es defectuoso, esta
etapa se llena de ideas débiles. En
esta etapa se identifica la necesidad
insatisfecha oproblema aresolver, el
conjunto de posibles beneficiarios vy
tocalizacion geogréfica y los objetivos
que en relacién con esos beneficios se
espera alcanzar con el proyecto.

Todo el proceso de las etapas o
niveles se inicia a partir de las nece-
sidades o problemas que es necesario
resolver, finalizando cuando los pro-
yectos 0 programas satisfacen dichas
necesidades ¢ resuelven los proble-
mas que les dieron origen. Dada las
necesidades o problemas existentes y
los recursos disponibles, es necesa-
rio priorizar cuales deben atenderse
primero.

23./dem. Julio D'arcy, p. 9.
enero-diciembre/1991

Etapa o nivel de perfil: Esta etapa
o nivel tiene una vital importancia para
el alcance de los objetivos del sistema.
Se le considera como el estudio
minimo que todos los proyectos y
programas de inversiéon deben de
cumplir. Dependiendo de la naturaleza
del proyecto, la informacién adicional
debe referirse a: precisar los objetivos,
los bienes y servicios que se pro-
ducirén, cuantificacion preliminar del
mercado y tamarfio del proyecto o pro-
grama a partir de la inforrmacion dis-
ponible; un andlisis preliminar de alter-
nativas técnicas, una estimacion de
montos de inversién; costo anual de
operacion promedio, vida (tif. En base
alainformacion anterior se debe hacer
una evaluacion preliminar del proyecto
¥ en este momento se puede tomar la
decision de posponer, rechazar,
ejecutar o profundizar ei estudio del
proyecto en turno.

Este nivel es muy importante en el
ciclo de fos proyectos, dado que nos
permite iniciar los contactos con los or-
ganismos financieros internacionales
{OF1) y nacionales a fin de detectar el
interés por el proyecto como un primer
paso de las siguientes acciones, esto
permite evitar asila proliferacién de es-
tudios avanzados archivados.

Los perfiles deben ser elaborados
por [as propias unidades ejecutoras in-
teresadas, utilizando metodologias
uniformes y adecuadas ala circunstan-
ciay naturaleza del sector de ubicacion
del proyecto. Los resultados del perfil
pueden ser la base para los términos
de referencia de estudios de preinver-
sion mas avanzados o para el disefio
final y gjecucion del proyecto, segun ef
caso.
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Etapa o nivel de prefactibilidad: en
esta etapa o nivel se precisacanmayor
detalle la informacién proveniente de
los niveles anteriores y se incorporan
datos adicionales para permitir descar-
tar ciertas alternativas y perfeccionar
las restantes. Con ese conjunto de al-
ternativas se haran evaluaciones
econdmicas ytécnicas con el propésito
de establecer aqueltas que aparecen
COMO MAS promisorias y que merecen
un estudio con mayor profundidad y
descartar las restantes.

Se precisa determinar para cada
una de las alternativas los valores ac-
tualizados de la inversién, los costos
anuales de operacién y mantenimien-
to, beneficios brutos y netos y la tasa
interna de retorno, todos ellos desde el
punto de vista financiero y econémico.

Otro criterio de racionalizacién
consiste en elaborar estudio de prefac-
tibitidad ¢ factibilidad una vez que se
tenga una indicacién preliminar sobre
la disponibilidad de recurses para el
proyecto. Asimismo, es preferible rea-
lizar estudios de prefactibilidad pri-
mero antes de contratar la factibilidad,
con el finde reducir fos costos de prein-
versién. No deberia de existir ningun
obstaculo para sugerir que estudios
més avanzados sean subcontratados
a consultoras privadas mediante
mecanismos de crédito ¢ de trans-
ferencias presupuestarias.?*

Etapa o nivel de factibilidad: esta
etapa o nivel consiste en perfeccionar
ta alternativa que haya resuitado con
mayor valor actual neto (vaN), tasa in-
terna de retorno (TIR) relacién beneficio
costo (B/C) en la etapa de prefac-

24, Idem. p. 10.
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tibilidad, reduciendo el rango de incer-
tidumbre del mismo a limites acep-
tables. Esto es factible en instituciones
como los ministerios de obras pablicas
y transporte, las instituciones encar-
gadas de la prestacién de energia y
agua que tienen sus sistemas de
planificacion que les ha permitido una
pequefia cartera de proyectos, por lo
tanto, llevan a nivel de factibilidad los
proyectos mas prometedores dei nivel
de prefactibilidad. ‘

Sin embargo hay instituciones que
por su naturaleza y caracteristicas no
tienen alternativas de estudios de pro-
yectos para llevar al nivel de factibi-
lidad las mas prometedoras, por lo
tanto, se profundiza a nivel de fac-
tibilidad et proyecto con que se cuen-
ta, lo que no nos asegura el uso efi-
ciente de los recursos en el proyecto.

REFLEXIONES

SOBRE LAS METODOLOGIAS
PARA FORMULAR

Y EVALUAR PROYECTOS

Hay diversas metodologias que
permiten formular y evaluar proyectos
de desarrollo, la literatura econdmica
recoge cuatro enfoques fundamental-
mente: el del Banco Mundial, la oNuDI,
la OCDE y la de CHICAGO. Las tres
primeras, plantean una integracion
entre los criterios de evaluacion de
proyectos con los objetivos nacionales
de desarrollo; a partir de un conjunto
de parémetros ¢ precios de cuenta que
intentan reflejar no solamente el valor
econdémico de ciertos recursos claves,
sino también jucios de valor sobre
aspectos de cardcter redistributivo. El
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enfoque de Chicago o de Arnold Har-
berger, plantean los supuestos neo-
clasicos tradicionales para maximizar
el bienestar social segun el cual en
ausencia de externalidades los precios
de demanda y oferta reflejarian los
beneficios marginales y los costos
marginales respectivamente.

El rol de las metodologias es
basicamente sefialar para cada
proyecto la forma de estimar los cos-
tos y beneficios, tales como el uso o
generacion de divisas, la rentabilidad
del capital invertido, generacién de
empleo y demanda de recursos fisicos
y financieros, a efecto de facilitar la
priorizacion de proyectos por sectores.
Estos indicadores nos limitan a un cier-
to tipo de proyectos que pueden ser
sometidos al andlisis costo-beneficio,
preferencialmente los proyectos de
mayor costo, envergadura ¢ importan-
cia para el pais, con mejor infor-
macion, intensivos de capital y de
facil cuantificacion de sus beneficios
economicos.

En este rengldn entran los grandes
proyectos preductivos y de infraestruc-
tura como carreteras, represas, puen-
tes, aeropuertos, etc.

En el otro extremo, sin embargo, se
encuentran las inversiones pequefias
y dispersas, por lo general intensivas
en mano de cbra y que son de claro
corte social. Para este tipo de proyec-
tos se vuelve esencial el desarrolio de

25. ldem.. SECPLAN, CDI, BCH p. 3.

26.Martin F. Daniel. Seminario Internacional
sobre Experiencias en Programacién y Ad-
ministracion dela Inversién Publica. San Sal-
-vador, El Salvador, 7 y 8 Noviembre de 1990.
p. 19. : ’

27.MIPPE/PNUD/PROYECTO/PAN/S6/002,
Metodologia para Priorizar y Seleccionar
Proyectos de Inversién Orientados a Com-
batir la Pobreza. Panama, Marzo de 1988.
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metodologias adecuadas que con-
tribuyan a tomar una decisién tem-
prana de asignacién de recursos, acor-
tande sustancialmente su ciclo de vida.

En este marco de referencia es
destacable que, si bien se ha pro-
ducido un considerable desarrollo en
las metodologias de formulacién y
evaluacion de proyectos, su genera-
lizacién a todos fos proyectos de inver-
sion del sector publico no ha sido
posible debido a la presencia de una
serie de factores limitantes. 28

Las metodologias dependen de
factores como la naturaleza del pais,
de la calidad de la informacion, de ia
disponibilidad de recursos humanos,
del esquema institucional, del nivel de
desagregacion ¢ sofisticacion que se
adopte con la preinversién y por
altimo, de la forma como se asigne el
presupuesto.

Los enfoques metodolégicos ha
conducido a los programas de inver-
sién pablica a otorgar mayor énfasis
relativo al andlisis de rentabilidad de
proyectos especificos dentro del mar-
co de referencia de la politica eco-
noémica y social pertinente. Por lo
general ha existido una clara tenden-
cia a considerar aisladamente los
proyectos con miras a obtener en
cada caso, indicadores que permi-
tieran recomendar una decisién de
ejecucion o rechazg en cada alter-
nativa de inversion.%’

Se confirma con ello la necesidad
de contar con personal altamente
calificado para la formulacion vy
evaluacion de proyectos desde Ia
perspectiva privada y publica, puesto
que las metodologias, al constituir sélo
una guia para desarrollar un estudio,
servird poco o nada si no son aplicadas
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por recursos humanos debidamente
calificados y con criterio sélido.

Sinembargo, en Centrocamérica es
muy comun que los ministerios, insti-
tuciones y agencias inversoras no
cuenten con suficiente personal capa-
citado para interpretar y aplicar tales
metodologias. Ademas, existen muy
pocas metodologias especificas y de
facil aplicacion, en especial para los
sectores sociales y por el contrario,
gran parte de las metodologias dis-
ponibles estan orientadas hacia
proyectos de gran magnitud o que re-
quieren financiamiento externo, mien-
tras que la mayor parte de los pro-
yectos del sector publico (en las
nuevas circunstancias) son de bajo
monto de inversién y financiables con
recursos internos.?

A este pancrama debe de
agregarse que muchas veces, las
metodologias aplicadas han sido ela-
boradas por diferentes autores y/o or-
ganismos internacionales o naciona-
les y no presentan una concepcion o
terminologia uniforme para el trata-
miento de las labores sustantivas. En
consecuencia, cada institucion ha
flegado a tener su propia imagen del
proceso de transformacion, su con-
tenido, etapas a cumplir y terminologia
a utilizar.

Los factores anteriormente men-
cionados han limitado las posibilidades
de generalizar la aplicaciéon de meto-
dologias uniformes de formulacion y

28. Idem. Martin F. Daniel p. 19.-

29.0rlando Funez Cruz. Pollticas de Compen-
sacién Social, Reformas Estatales y Prio-
rizacién de Inversiones Pdblicas. Ponencia
presentada por SECPLAN al Seminaric inter-
nacional de Ministros de Planificacion de
Centroamérica y Panama. San José, Costa
Rica. 1992 p. 16.
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evaluacion. Ante esta situacion, los
criterios de andlisis econdmico de
proyectos, las estimaciones de precios
sociales y el célculo de rentabilidad
socio-econdmica, han perdido tras-
cendencia al ser aplicadas aislada-
mente a pocas alternativas de inver-
sién que, en caso de ser rechazadas,
no cuentan con adecuados sustitutos.

Por otra parte, respecto a los
criterios de seleccién de proyectos
para su incorporacion en programas
de inversiones publicas, se destaca el
bajo nivel metodoldgico existente en
los pafses de laregion y al mismo tiem-
po, la aplicacién casi generalizada de
dudosos criterios de rentabilidad, baja
calidad de los estudios de preinversion
y la preponderancia de criterios de
seleccién .no estructurados basados
en la percepcion subjetiva del impacto
politico de las inversiones.

Por otra parte, la priorizacién de
proyectos que en el pasado respondio
a lineamientos globales de inversion
emanados de un marco de politicas
proteccionistas y politicas de precios
de factores y bienes distorsionados;
con criterios sumamente subjetivos,
con calificaciones en base a costos del
proyecto, condiciones financieras, im-
pacto en el empleo 0 generacidn de
divisas y prioridades sectoriales; cons-
tituyen factores que demandan revi-
siones urgentes en los métodos de
formular, evaluar y priorizacion de
proyectos, asignacion de recursos y
planificacién de inversiones.

Ante estas demandas urgentes, log
gobiernos centroamericanos  estan
haciendo grandes esfuerzos por ar-
ticular la politica de inversiones con los
objetivos de crecimiento y desarrollo
plasmados en los programas de
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ajuste. Asi como tratando de que la
jerarquizacion y seleccién de progra-
mas y proyectos respondan a la rea-
lidad (recursos econémicos y finan-
cieros) del pais y las metas de carater
macroeconomico establecidas espe-
cialmente en los déficit fiscal y de
balanza de pagos.a0

Con los nuevos métodos a utilizar
se busca efectuar la comparacién de la
bondad relativa de los distintos proyec-
tos entérminos de su contribucién a los
objetivos de politica econdémica y so-
cial y sus prioridades sectoriales. Para
ello se considera como mejores in-
dicadores aquellos que se derivan de
la comparacion de ias tasas de retorno
de los proyectos complementadas por
consideraciones distributivas de satis-
faccion de necesidades basicas y de
su impacto ambientai.®!

Los gobiernos de Centroamérica
han empezado con las tareas de eva-
iuacion de proyectos, incorporando el
criterio de rentabilidad econdmica,
precios de cuenta, evaluaciones con
riesgos, costos de eficiencia y la eva-
luacién del impacto ambiental entre
otros.

Asimismo, se han iniciado ac-
ciones tendentes al establecimiento
de las carteras de proyectos acordes
con ia real capacidad financiera de los
paises, para evitar lo que sucedio en el
pasado, un crecimiento acelerado de
deuda externa.

Los gobiernos estan realizando un
esfuerzo para que los proyectos estén
acordes con la realidad de Ia region, y
evitar ejecutar aquellos proyectos
sobredimensionados y con tasas de

30./demn. p. 16.
3t.ldem.p 17.
32. Idem. p. 18,
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retorno financiero-econdmico no acep-
tables. Para hacer mds eficiente estas
actividades los paises estan reorgani-
zando los programas de inversion
publica, lo que se ha considerado
como una prioridad, reconocida en el
marco de las estrategias y politicas de
desarrollo y por diversos orgamsmos
internacionales.

Esto requiere instrumentar un sis-
tema agil que identifique, formule vy
evalle proyectos publicos. Asicomgela
implementacién de métodos para
jerarquizar los proyectos que respon-
dan a la capacidad financiera del pais
y alos objetivos de politica econémica
globales y sectoriales: >

Lo anterior nos demanda la crea-
cion de metodologias de facil apli-
cacion, comprensibles y sencillas, que
nos permitan formular y evaluar pro-
yectos sociales, de prestacion de ser-
vicios, saneamiento ambiental etc., por
io general de bajos costos de inver-
sion, corta maduracién y costos bajos
de operacién,

Desde el punto de vista concep-
tual, las metodologias deben de
dividirse en dos grandes grupos: para
proyectos con beneficios medibles y
no medibles. En este dltimo caso se
encuentra la mayorfa de los proyectos
de caracter social, sugiriéndose la
metodologia de evaluacién por medio
del método de costo eficiencia como la
mas practica de aplicar.

CONSIDERACIONES
FINALES

La fase de preinversion permite ia
generacion de proyectos bien formu-
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lados y en cantidad suficiente, lo cual
se convierte en un requisito sine qua
non para el mantenimiento de un flujo
de inversion significativo y de impacto.

Los programas de ajuste y cambio
estructural, demandan una nueva
orientacién delas inversiones publicas
para aumentar su productividad social
y econdmica, cambiar el perfil tradi-
cional de la estructura productiva y res-
taurar el ritmo de crecimiento, creando
la infraestructura econémica en apoyo
a la inversién privada.

Una buena organizacién en el
proceso de preinversién, permite pro-
yectos técnicamente bien formulados
y evaluados y, por ende, invariable-
mente logra obtener financiamiento
independientemente de las dificulta-
des financieras o econdémicas que el
pais pueda estar confrontando. Ade-
mads, constituye un medio eficaz para
determinar el tipo de medidas preven-
tivas para contrarrestar una posible
lenta ejecucién de los proyectos y para
un adecuado control de aquellos fac-

138

tores que pueden preverse y asi evitar
que incidan negativamente en el
desarrollo de los mismos.

Con la crisis, los programas de
ajuste estructural, las condiciones que
imponen las nuevas relacicnes eco-
némicas internacionales y el importan-
te rol que se le da al mercado como el
eficiente asignador de los recursos, las
metodologias actuales para formular y
evaluar proyectos de desarrollo se
convierte en una tematica de mucha
importancia y con ciertos niveles de
comptiejidad, debido a que se hace ne-
cesario crear nuevas metodologias
que nos permitan formular y evaluar
aquelios . proyectos carentes de una
rentabilidad netamente financiera y de
criterios estrictamente técnicos y que
por el contraric nos permitan incorpo-
rar a los grupos beneficiarios en el pro-
cesode la preinversion como inversion
y ademds, variables eminentemente
sociales como: distribucién de ingreso,
incremento en el consumo, generacion
de empleo y el bienestar 0
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EL ICAP EN CENTROAMERICA

Primera Conferencia

sobre las Perspectivas

de las Inversiones Publicas

Gloria Chicas de Marquez* en Centroamérica
“

EL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA, ICAP,REALIZO LA PRIMERA
CONFERENCIASOBRE LAS PERSPECTIVAS DE LASINVERSIONESPUBLICASEN CENTROAMERICA
EN EL CONTEXTO DE LOS PROGRAMAS DE ESTABILIZACION Y AJUSTE ESTRUCTURAL, DURANTE

EL PERIODO ENTRE EL 30 DE OCTUBRE Y EL 1° DE NOVIEMBRE DE 1991, EN SAN JOSE, COSTA

RICA.

Introduccioén

El Instituto Centroamericano de
Administracion Publica, ICAP, organizo
la Primera Conferencia sobre las
Perspectivas de las Inversiones Pu-
blicas en Centroamérica en el contex-
to de los programas de estabilizacion
y ajuste estructural, realizada entre el
30 de octubre y el 12. de noviembre de
1991, en San José, Costa Rica.

El proposito de esta actividad, fue
crear un foro de discusion que permitio

* La autora es salvadoreiia, Licda. en Ad-
ministracién de Empresas y Master en Ad-
ministracién Publica, actualmente es
Consultora del Area de Proyectos del Ins-
tituto ~ Centroamericano de Adminis-
tracién Publica, ICAP, San José, Costa
Rica.
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analizar y evaluar la naturaleza e im-
portancia de los programas de es-
tabilizacion y ajuste estructural, asi
como el nuevo rol del Estado y su in-
cidencia en las inversiones publicas en
Centroamérica.

Asimismo, permiti6 reflexionar
sobre los efectos econémicos, poli-
ticos, sociales como resultado de la
aplicacién de estos programas; sefia-
lando la necesidad de formular estra-
tegias de desarrollo que permitan el
fortalecimiento de las inversiones pu-
blicas en los sectores productivos y so-
ciales, propiciandose el andlisis de los
sistemas de planificacién en Centroa-
mérica, con un espiritu integracionista.

La conferencia contd con un selec-
to auditorio formado por autoridades
politicas, funcionarios publicos, profe-
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sores universitarios, expertos intermna-
cionales, consultores del ICAP y {os es-
tudiantes de! Programa de Maestriaen
Administracién Publica con énfasis en
Formulacion y Administracion de
Proyectos de Desarrollo del icaP.

La duracion de la conferencia fue
de tres dias, habiéndose desarrollado
en el periodo comprendido entre et 30
de octubre vy el 12. de noviembre del
afio en curso. E!acto de inauguracion
se llevo a cabo el 30 de octubre de
1991, y fue presidido por el Sefor Dr.
Gonzalo Fajardo, Ministro de Eco-
nomfa, Industria y Comercio de Costa
Rica y Presidente de la Junta General
det IcaP, quien fue acompanado por el
Sefior Secretario General de Plani-
ficacion de Guatemala, Ing. Fernando
Fuentes; Lic. Manlio Martinez, Ministro
de Pianificacion de Honduras; Sr. Jan
Robberts, Representante de Asbi para
Centroamérica; Dr. Hugo Zelaya Calix,
Director del 1cap y el Ing. Raul Eduar-
do Ovando, Coordinador del Area de
Proyectos del 1cAP, correspondiendo al
Dr. Gonzalo Fajardo declarar inau-
gurada la conferencia.

El.IcAP, agradece a la Autoridad
Sueca para el Desarrollo Interna-
cional por el auspicio a este eventoy a
fos invitados especiales, en sus dife-
rentes categorias como conferencis-
tas, ponentes, expositores y demas
profesionales procedentes de dife-
rentes organismos internacionales,
universidades e instituciones de la
regién centroamericana, por su par-
ticipacion en esta conferencia. La
jerarquia y calidad profesional de los
participantes asi como el interés
mostrado, imprimieron un alto nivel en
el desarrollo de todas ias actividades
programadas.
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Importancia y justificacion
de la temética

La dificil situacién econémica,
politica y social por la que hace m4s de
una década atraviesa Centroamérica,
exige evaluar el impacto de las
medidas de corto plazo, vinculadas
con la estabilizacién y el ajuste vigen-
tes, asi como sus costos econdmicos
y sociales. Esto permite redisefar una
estrategia a corto, mediano y largo
plazc que facilite a los gobiernos la
orientacion y asignacion eficiente de
los escasos recursos disponibles para
sentar las bases de un proceso sos-
tenido de crecimiento econdémico vy
transformacion social. Esta estrategia
contribuira at logro de un mayor nivel
de desarrollo y como consecuencia,
mejores condiciones de vida de la
poblacién centroamericana.

E! marco de las politicas eco-
nomicas actuales ha establecido un
conjunto de lineamientos destinados a
reestructurar el aparato burocratico del
Estado y reducir el gasto publico sobre
la base de austeridad y eficiencia. Se
pretende el logro de un Estado mas
agil, eficaz y volcado hacia la faci-
litacion y el estimulo de las actividades
de los agentes econémicos, asi como
la atencion hacia la poblacién en la
prestacion de servicios.

Los ajustes econdémicos y la mo-
dernizacion del Estado, estan pro-
duciendo cambios en las estructuras
de los programas de inversion estatal y
nacional, lo cual plantea considerar la
necesidad de definir y orientar ia inver-
sion. Un estimulo a esta dindmica lo
constituye la implementacion de pro-
yectos de desarrolio que permitan
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potenciar fuertes impactos en las
economias y que sean arménicos con
las estrategias disefiadas.

Es imperiosa la necesidad de
fomentar la inversién (nacional y ex-
tranjera}, las exportaciones y revi-
talizar los mecanismos de captacién
de recursos financieros para la reac-
tivacion de las economias, adn con-
siderando las dificiles condiciones
imperantes en los organismos inter-
nacionales aunado a la iliquidez de los
paises del area.

Ante esta situacion, el Instituto
Centroamericano de Administraciéon
Publica —icaP-, considerd conveniente
organizar la "Primera Conferencia
sobre las Perspectivas de las inver-
siones Publicas en Centroamérica" en
el contexto de los programas de es-
tabilizacidn y ajuste estructural, con el
propoésito de crear un foro de discusion
y reflexion que permitiera identificar al-
ternativas de solucion a la problema-
tica planteada.

Objetivos

Con la realizacién de esta con-
ferencia se pretende alcanzar los
siguientes objetivos:

1. Analizar y evaluar la naturaleza e
importancia de los programas de
estabilizacion y ajuste estructural,
el nuevorol del Estado y su inciden-
cia en las inversiones publicas en
Centroamérica.

2. Reflexionar sobre los efectos
econdmicos, politicos y sociales,
resultado de la aplicacién de los
programas estabilizadores y de
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ajustes y la necesidad de formular
estrategias de desarroilo que per-
mitan el fortalecimiento de las inver-
siones pulblicas en los sectores
productivos y sociales.

3. Analizar los sistemas de plani-
ficacion de las inversiones publicas
en Centroamérica con espiritu in-
tegracionista, aprovechandolas ex-
periencias en el manejo de las
inversiones en los diferentes paises
de la regién.

Temas abordados

Para lograr el cumplimiento de los
objetivos, el programa desarrollado
durante la realizacién de la conferen-
cia incluy6 ponencias, disertaciones y
conferencias que giraron alrededor de
los siguientes temas:

a. Programas de estabilizacién y
ajuste estructural y su incidencia en
las inversiones en Centroamérica.

b. Reestructuracion y modernizacior
del aparato administrativo del Es-
tado en el marco de las politicas
econdmicas vigentes y el desarrc-
flo sostenible.

c. Impacto econdmico, politico y so-
cial de los programas de esta-
bilizacion y ajuste estructural en
Centroameérica.

d. Los programas de inversion publica
en el contexto de la reestructura-
cion econdmica y el financiamiento
para el desarrollo.

Andlisis .del proceso de planifica-
¢ion de las inversiones publicas: su
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nuevo rol ante las perspectivas de
la década.

Metodologia

La conferencia proporciond un
procedimiento de trabajo que per-
mitiera responder a las diferentes ex-
pectativas de los miembros repre-
sentantes de las distintas instituciones
de los paises centroamericanos. Es
asf, como se incluyeron a) conferen-
cias que constituyeron aperiuras e in-
troducciones a los temas para su
reflexion; b) ponencias que contras-
taron las diferentes realidades cen-
troamericanas con las medidas de
solucion, poniendo de relieve Ila
similitud en la problematica y las dife-
rencias para abordarlas y c) diser-
taciones por medio de mesas redon-
das y grupos de trabajo que permitié la
discusion amplia y profunda de los
temas de interés abordados.

El proposito de la metodologia
utilizada fue fortalecer el intercambio
de experiencias, dar oportunidad a la
reflexién y a la blisqueda de soluciones
a la problematica sobre las perspec-
tivas de las inversiones publicas en
Centroamérica en el contexto de los
programas de estabilizacion y ajuste
estructural.

Con el proposito de alcanzar los
objetivos propuestos € imprimirle ex-
celencia académica a la conferencia,
se concerté la participacion como con-
ferencistas, ponentes y disertantes a
profesionales procedentes de la Comi-
sién Econdmica para Améria Latina
(CEPAL), Colegio de México, Ministerio
de Planificacién MNacional y Politica
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Econdmica de Costa Rica, Centro de
Investigaciones Cientificas y Tecnolé-
gicas de El Salvador, Universidad de
San Carlos de Guatemala, Universi-
dad Nacional Auténoma de Honduras,
Universidad Nacional de Costa Rica,
Coordinadora Regional de investiga-
ciones Econdmicas y Sociales de
Nicaragua, Comité de Acciéon de
Apoyo al Desarrollo Econémico y So-
cial de Centroamérica {CADESCA).

Las conferencias, ponencias vy
disertaciones desarrolladas durante
la conferencia se presentan a
continuacién:

Conferencias

1. Ajuste e inversién. ;La luz al final
del tinel?
Juan Alberlo Fuentes K.
Comisién Econdémica para América
Latina.
Chile

2. Las transformaciones en la estruc-
tura publica y sus nuevos retos
Maria del Carmen Prado
Colegio de México
México

3. La inversién publica, sus crisis y
perspectivas.
Alcides Hernandez _
Universidad Nacional Auténoma de
Honduras

4. Planificaciony presupuesto: el caso
de la inversidon publica en Costa
Rica. (Elementos para una reforma
presupuestaria)

Henry Mora-

Ministerio-de Planificacién Nacional
y Politica Econémica

Costa Rica
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Ponencias

. Propuesta basica para la racionali-
zacién de la administracion pablica.
Fernando Fuentes Morh

Secretaria General de Planificacion
Guatemala

. Perspectivas de lainversion publica
en El Salvador

Raoberto Sorto

Ministerio de Planificaciéon y Coor-
dinacién det Desarrollo Econdmico
y Social

El Salvador

. Caracteristicas del proceso de in-
version pablica en Honduras
Cristiana Nunfio de Figueroa
Ministerio de Finanzas y Crédito
Publico

Honduras

. Plan de estabilizacién econdmica
de Nicaragua

Francisco Mena Aragon

Ministerio de Finanzas

Nicaragua

. Problemas y desafios del proceso
de inversion publica en Costa Rica
José Rafael Brenes

Ministerio de Planificacion Nacional
y Politica Econdmica

Costa Rica

. Perspectivas de las inversiones
publicas en Panamg en el contexto
de las politicas de estabilizacion y
ajuste estructural.

Nuvia de Jarpa

Ministerio de Planificacion y Politica
Econdmica

Panama
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Disertaciones

1. Politica econdmica e inversién
publica en Guatemala
Edgar José Reyes Escalante
Universidad de San Carlos
Guatemala

2. Economia, politica y programas de
ajuste en El Salvador
Herman Rosa
Instituto de Investigacion Eco-
némica y Social
El Salvador

3. Impacto econdmico, politico y social
de los programas de estabilizaciéon
y ajuste en Honduras
Hugo Noé Pino
Universidad Nacional Auténoma de
Honduras

4. Impacto econdmico, politico y social
de los programas de estabilizacion
y ajuste en Nicaragua
Gerardo Timossi
Coordinador Regional de Inves-
tigacién Econdmica y Social
Nicaragua

5. impacto econdmico y social de los
programas de estabilizacién y
ajuste estructural en Costa Rica
Leonardo Garnier
Universidad Nacional
Costa Rica

6. Impacto econdémico y social de los
programas de estabilizacion vy
ajuste estructural en Panama
Salvador Arias
Comité de Accion de Apoyo al De-
sarrollo Econdmico y Social de
Centroamérica (CADESCA) 0
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